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1 , A Esfera Politico. 

Preccupsdos com a dificuldade e 
prsmeneia do desenvolvimento eco- 
nSmico, os que se preocupam pelos 
probic-rrus do mundo subdesen- 
volvido frequentemente deixam de 
lado, como irrelevante ou inexis- 
tente, o problems do desenvolvi- 
merito politico. A negligencia dos 
problemas de desenvolvimento po- 
l'tieo, em -uma epoca de crise po- 
lilica genaralizada, nao 6 senao 
uma conssqiiencia da negligencia 
mais geral em consider ar a politi- 
ca como dotada de realidade pro- 
pria, que nao pode ser conhecida 
nem entendida sdmente a partir 



de seu contexto economico ou so- 
ciol6gico. E curioso como, para es- 
ta negligencia, contribuem influ- 
encias as mais diversas e contradi- 
torias, que dificilmente se veriam 
comoda.s em um raesmo quadro de 
ideias. 

A primeira destas influencias e 
a marxLsta, que em sens diversos 
matizes impregna o pensamento 
social de um grande espectro da 
intelectualidade nestes paises. IS 
proprio do pensamento marxista o 
considerar a atividade politica co- 
mo mero epifenQmeno, um simples 
reflexo ou aparencia de uma rea- 
lidade mais profunda, a realidade 
ecOnoiniea das relacoes de produ- 
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gao. 1 A politica interessa ao mar- 
xismo, assim, em primeiro lugar 
como instrumento para a luta de 
classes e consolidagao do poder 
operario, em segundo lugar como 
ideologia de uma classe dominante. 
A politica e vista entao,, ou como 
sem vida e determinacao propria, 
que nao merece ser vista e estu- 
dada como algo em si mesmo, ou 
entao como algo totalmente ma- 
leave] e docil as taticas dos grupos 
socials em pugna. Instrumento da 
acao social com segundas inten- 
goes, nao cabe nesta concepcao a 
nogao de urn sistema politico mais 
ou menos "desenvolvido", a nao 
ser talvez na acepgao anarquista 
segundo a qual maximo de de- 
senvolvimento politico sella obtido 
quando o Estado e a politica em 
geral, deixassem de existir. 

A segunda destas influencias e 
a da sociologia politica contempo- 
ranea, que combina uma certa he- 
ranca intelectual do marxismo, na 
sociologia europeia, com a expe- 
riencia politica dos Estados Unl- 
dos, na ciencia politica nesse pais. 
A heranga europeia tende a levar 
os sociologos a buscaiem a expli- 
cagao dos fenomenos politicos a 
parti r, sempre, das divisoes e con- 
futes de classes e grupos, sem que 
a existencia do Estado e demais es- 
truturas politico-par tidarias pos- 
sam receber a dignidade concei- 
tual de um tratamento autonomo. 
Do lado norte-amer.icano, sugere o 
Prof. Samuel P. Huntington, que 
a ausencia da necessidade de criar 
e consolidar uma ordem politica, 



gragas a tradicao de estabilidade 
desse pais, levou tambem a nogao 
de que um sistema politico esta- 
vel e bem sucedido seria corre- 
lata natural do desenvolvimento 
economico e do aumento do bem- 
estar social. 2 Um abismo conceitual 
se estabelece assim entre econo- 
mistas e sociologos que veem o pro- 
cesso politico como uma resultan- 
te simples dos acontecimentos da 
vida social e economica, e os espe- 
cialistas em governo e administra- 
gao, que veem estas atividades co- 
mo puramente tecnicas e indepen- 
dentes do que passa no resto da 
sociedade. Enquanto isto, o pro- 
prio governo dos Estados Unidos 
aumenta duzentos e cinqiienta ve- 
zes o tamanho de seu orgamento 
em setenta anos e, como observa 
E. Schattschn eider em seu The 
Semi Sovereign People? e oerto 
que governo norte-americano e 
mesmo hoje que em 1789, mas so- 
mente no sentido em que a Ford 
Motor Company e a mesma em- 
presa que a oficina de conserto de 
bicicletas com que o velho Ford 
comegou sua carreira. :£ ilusorio 
crer que se pode entender politica 
hoje em dia sem considerar go- 
verno e a estrutura do Estado 
como um fator de influencia va- 
riavel, mas central, ao lado dos ou- 
tros interesses e instituigoes era in- 
teragao e conflito, A abertura po- 
litica nao e fungao, somente, das 
caracteristicas do governo e da es- 
trutura do Estado, mas nao pode 
ser entendida a nao ser a partir 
dai. 



Isto e um fato Independentemente da discussao sobre se esfca era ou nao a 
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a Critica a Files of ia dio Estado de Hegel, 
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fete artigo pode ser visto como 
urn esiorgo em delinear tres areas 
de atencao que parecem ser funda- 
mentals para o estudo de um pro- 
cesso politico como o nosso. A pri- 
meira destas areas e a mais upi- 
camente "sociologica", que busca 
a raiz dos fendmenos politicos nas 
estruturas e transformagoes dos 
sistemas sociais de produgao, po- 
der e prestlgio, A segunda e mais 
tipicamente "politica ", e se coioca 
mais bem no nivel das caracteris-' 
ticas crganizacionais dos sistemas 
de poder, suas bases de susterrta- 
cao social, amplitude etc. A tercei- 
ra, finalmente, se refere a arena 
politica propriamente dita, como o 
local em que os desejos e aspira- 
coes de participagao se eonfrontam 
com uma estrutura de poder e au- 
toridade determinada. A eompre- 
ensao de qualquer situacao ou pro- 
cesso politico especifico nao pode 
prescindir da elaboragao mais ou 
menos explicita de um modelo que 
tome em consideragao as relagoes 
entre estas ties areas atraves do 
tempo, fete artigo pode ser visto 
como um momento previo a §ste 
modelo, na medida em que o en to- 
que central aqui e a determinagao 
das principals variaveis e seus ejfei- 
tos mais gerais, e nao seu interre- 
lacionamento sistematico.i 

2. Deseiwolvimento Politico'. 
Institucionalizacao 

O conceito de desenvolvimento 
politico implica, primeiramente, a 
ideia de institucionalizagao. Vale 
a pena seguir, neste particular, a 



conceituacao de S. Huntington, 
que define institucionalizagao co- 
mo ^'0 processo pelo quai organi- 
zagoes e procedimentos adquirem 
valor e estabilidade". O grau de 
institucionalizacao de um sistema 
politico, prossegue, "e definido pe- 
ia adaptabilidade, complexidade, 
autonomia e coerencia de suas or- 
ganizagoes e forma de proceder". 5 
Adaptaqdo se refere a capacldade 
do si$tema de enfrentar novas si- 
tuagoes sem se destruir, e e o con- 
trario de rigidez. A adaptabilida- 
de de uma instituigao determina- 
da e fruto, principaimeme, de sua 
expenencia em enfrentar desafios 
a seu iuncionamento atraves do 
tempo. O fatar tempo e funda- 
mental, mas nao e, tao somente, 
uma questao de cronoiogia — o 
amadurecimento de uma institui- 
gao se mede, tambem, pelo nume- 
ro de geragoes que ela foi capaz 
de ver passar pelas suas estrutu- 
ras e pelo numero de i'uncoes dis- 
tintas que ela foi chamada a de- 
sempenhar atraves do tempo. Em 
outras palavras, e a experiencia 
em adaptar-se a situagdes, lideres 
e fungdes novas atraves do tempo 
que da a medida da adaptabilida- 
de de uma instituigao ou sistema 
politico. Esta adaptabilidade nao 
se refere somente ao passado, o 
que seria trivial, mas tambem ao 
futuro, na medida em que implica 
a predigao de que estas institui- 
goes antigas e experimentadas se- 
rao capazes de enfrentar novos de- 
safios de instituigoes mais j ovens 
e inexperientes, A nogao de com- 
plexidade, oposta a de simplicida- 



Ja era 1961 Antonio Octavio Cintra chamava a atenfao para a necessidade 
de destacar conceitualmente o que ele denominava a "fungao politica'" na 
sociedade brasileira, em um artigo que transcende em importancia o periodo 
historico a que se refere. Cf. A. O. Cintra, "A Funsao Politica no Brasil Co- 
lonial", Revista Brasileira de Estudos Politicos 18, 1965. 
Huntington, pag, 12. 
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de institucional, e a segunda das 
dimensdes ds institucional izagao. 
Uma instituigao complexa, com 
multiplas fungdes e diversificagao 
organizacional e mais capaz de 
manter a lealdade de seus mem- 
bros, de enfrentar uma ampla ga- 
ma de problemas e desafios, e por 
isto menos vulneravel e mais es- 
tavel. Autonomia se refere a inde- 
pendencia da instituicao em rela- 
gao a outras instituigdes e grupos 
socials que formam seu contexto. 
"Uma instituigao politica autono- 
ma deixa de ser "urn mero ins- 
trumento " de dominacao de certas 
classes e interesses, para desenvol- 
ver criterios e normas proprios de 
acao. A nocao de autonomia nao 
implica, evidentemente, a de neu- 
tralidade em relagao aos diversos 
interesses contrastantes, mas sim- 
plesmente que uma coisa nao se 
reduz a outra. Coerencia, final- 
mente, implica a existencia de um 
consenso entre os membros da ins- 
tituigao a respeito de seus princi- 
pios, seus objetivos, suas areas de 
acao legitima e indebita, e um cer. 
to "esprit de corps". Adaptabilida- 
de, complexidade, autonomia e coe- 
rencia sao empiricamente interde- 
pendentes, e dei'inem, quando pre- 
sentes, um alto grau de desenvolvi- 
mento politico. Segundo o concei- 
to aqui exposto, um sistema poli- 
tico deseiivolvido e aquele capaz 
de se adaptar a situacoes novas, 
de atender a novas funcoes e in- 
corporar novos grupos, de desem- 
penhar uma pluralidade de fun- 
coes e manter, ao mesmo tempo, 
um certo consenso entre as pes- 
soas que o integram. "& um siste- 
ma estavel mas nao estatico, tern 
uma legitimidade cuja base trans- 
cende a conveniencia dos cidadaos 
em um momento dado, e busca 
suas raizes em um passado histfj- 



rico de estabilidade, flexibilidade 
e legitimacao. 

3. Nivel de Conflitos 

Uma das causas da instabilida- 
de politica dos paises subdesenvol- 
vidos e, assim, a propria instabili- 
dade; a sucessao de interrupcoes 
na continuidade da vida das ins- 
tituigdes politicas impede que se 
cristalizem aquelas qualidades de 
flexibilidade, adaptagao, complexi- 
dade, autonomia e coerencia que 
so o tempo pode trazer. Esta con- 
ccpgao leva, sem duvida, a uma 
pErspectiva conservadora no senti- 
do mais preciso do tgrmo, ou seja, 
a perspectiva de que existem va- 
Idres a conservar em estruturas an- 
tigas, e um custo relativamente al- 
to na substituigao de uma estru- 
tura por outra, 

Mas o tempo nao e, como sabe- 
mos, a unica variavel independen- 
te a incluir, ja que a decadencia 
institucional e tambem uma pos- 
sibilidade. Um contexto de mu- 
dangas rapidas, que se refletem na 
forma de contestagdes continuas 
ao regime politico, pode produzir 
um enriquecimento e simplifica- 
gao das estruturas politicas, que 
muitas vezes interrompem um pro- 
cesso anterior de amadurecimento 
e institucionalizagao. A ausencia 
total de conflitos parece levar tam- 
bem a uma estagnagao institucio- 
nal que resulta finalmente em es- 
clerosamento, rigidez e decadencia. 
So um nivel "razoavel" de confli- 
tos, suficientemente forte para es- 
timular mudangas e adaptagdes 
por parte das instituigdes politicas, 
mas suficientemente fraco para 
nao levar a situagoes de polariza- 
gao, rigidez e perda de autonomia, 
poderia permitir um desenvolvi- 
mento institucional no sentido in- 
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dicado acima. 6 £ste "nivel otimo" 
de conflitos parece estar longe de 
ser a regra nos paises subdesenvol- 
vidos, e o resultado conhecido e a 
mais ou menos rapida deterioriza- 
cao das instituicoes politicas que, 
bem ou mal, funcionaram ate o 
m'incipio dos anos 60. Isto e ver- 
dade tanto na America Latina, a 
respeito dos governos constitucio- 
nais que substituiram por um bre- 
ve periodo os regimes populistas, 
quanto para a Africa, a respeito 
dos regimes estabelecidos apos a 
independencia, quase todos recen- 
temente substituidos por governos 
militares. A situacao geral e, pois, 
de involujao politica, no sentido 
sugerido por Huntington, ainda 
que esta involugao possa ser ne- 
cessaria para recolocar as relagoes 
de poder em uma base tal que per- 
mita — ou nao — um desenvolvi- 
mento politico posterior. 7 

Exists uma dificuldade concei- 
tual bastante obvia com a nocao 
de "nivel dtimo de conflitos", que 
e a da impossibilidade de definir 
esta optimalidade de forma inde- 
pendente. Esta nao e uma impos- 
sibilidade logica, mas pratica, no 
sentido de que as ciencias sociais, 
apesar de algumas tentativas ja 
feitas neste sentido, nao tern con- 
seguido faze-lo. E bem claro, entre- 
tanto, que os efeitos de um nivel 
dado de conflitos dependem de 



uma serie de fatores contextuais 
previos, a comegar pelo proprio ni- 
vel de desenvolvimento politico do 
Estado, um sistema politico mais 
institucionalizado, como o dos Es- 
tados Unidos ou TJniao Sovietica, e 
muito mais capaz de absorver con- 
flitos e tensoes internas que pa 
sistemas menos institucionaiizadcs 
como os da America Latina ou 
Africa. 

As dificuldades conceituais nao 
param aqui, e e necessario con- 
si derar pelo menos duas mais, Em 
primeiro lugar, ainda que seja fa- 
cil perceber que os Estados Unidos 
tlm um sistema politico mais de- 
senvolvido que o do Brasil, as coi- 
sas nao sao tao simples quando se 
busca comparar casos menos ex- 
tremes, como Argentina e Chile, 
ou Espanha e Franca. No primei- 
ro caso, nao resta duvida de que 
a situacao chilena se aproxima 
muito mais a de um sistema poli- 
tico altamente institucionalizado, 
no sentido de Huntington, que a 
da Argentina; mas, diante dos sig- 
nos cada vez mais insistentes de 
uma involugaa na democracia 
exemplar chilena, com a generali- 
zacao da-violencia social, rumores 
de interveneao militar, oscilacoes 
extremas nas linhas d2 clivagens 
partidarias, etc., caberia perguntar 
se a aparente maturidade politica 
chilena nao era senao a indicacao 



6 A funcion alidade dos conflitos como funcao de seu nivel e algo que ficou, 
aparentemente, for a da analise classic a que coser fas das teorias de Sim m el 
a respeito. Cl. Lewis Coser, Hie Functions of Social Conflict (Glencoe: The 
Free Press, 1956). 

7 Esta necessidade — ou nao — e algo que escapa a nocao de desenvolvimento 
politico como uma variaveJ continua. Deveriamos concluir que o meihor, 
para o desenvolvimento politico, seria tratar de impedir o desenvolvimento 
social e suas conseqiiencias politicas desastrosas, se isto f6sse possivel? O 
problema parece estar, mais que em um possivel "bias" conservador, nas 
Ilmitagoes conceituais, que surgem quando se busca caracterizar sistemas 
concretes em termos de variaveis analiticas isoladas. Veja a no-ta 16 a res- 
peito. 
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de que gste pais ainda nao havia 
chegado a fase politica da qual a 
Argentina parece estar comecan- 
do, penosamente, a sair. A conclu- 
sao, neste caso, e que o grau de 
desenvolvimento politico de «m 
pais nao pode ser medido pelo sim- 
ples nivel de institucionalizagao 
de suas instituicoes politicas, mas 
tern que levar em conta, tambem, 
a adequacao destas instituicoes as 
pressSes sociais que incidem sobre 
elas. 

O mesmo tipo de conclusao de- 
riva da comparacao entre Espanha 
e Franca, ja que, ainda que se pos- 
sa argumentar que o regime espa- 
nhol e mais institucionalizado que 
o f ranees (pelo menos mais esta- 
vel sem duvida tern sido), e evi- 
dente que o regime trances esta 
muito acima do da Espanha no 
que se refere a abertura politica, 
racionalizacao da burocracia esta- 
tal e atendimento das demandas 
de uma sociedade que participa 
em massa da vida politica de seu 
pais. A diferenca das diferencas 
entre Chile e Argentina, por um la- 
do, e Espanha e Franga, por outro, 
e que, enquanto no primeiro caso a 
diferenca parece explicar-se por ni- 
veis distintos no processo de par- 
ticipacao e mobilizacao politica, 
no segundo e bastante claro que o 
propria sistema politico e respon- 
savel pelo que acontece em cada 
caso. O regime espanhol, como o 
portugues, foi capaz de freiar com 
bastante sucesso, e por bastante 
tempo, as demandas de participa- 
gao social e politica de suas popu- 
lates (e tambem o desenvolvimen- 
to economico de seus paises) en- 
quanto que Franca e Italia sao 
exemplos de regimes que bem ou. 
mal se adaptaram a uma socieda- 
de em mudanea. Se a comparacao 



entre Chile e Argentina chama a 
atencao para a necessidade de exa- 
minar o desenvolvimento politico 
em relacao com as demandas de 
pa.rticipacao social e politica, a 
comparacao entre Espanha e Fran- 
ga mostra que o coneeito de desen- 
volvimento politico e somente uma 
das dimensoes para a compreensao 
do problema, e outros conceitos, 
que caracterizam o sistema politi- 
co de forma mais detalhada, de. 
vem ser tambem introduzidos. Vol- 
tarsmos a estes dois pontos mais 
adiante, mas antes ha que ver. 
com certo detalhe, o que podemos 
entender por "abertura politica". 

4. Atertura Politica e 
Institucionalizaqao 

Dissemos anteriormente que um 
~istema politico mais instituciona- 
lizado e mais capaz, em principio, 
de absorver como legitimas novas 
demandas de participacao, o que 
nao se daria com sistefnas politi- 
cos mais rigidos e imaturos. Esta 
absorgao e legitimacao de deman- 
das e o que se entende por "aber- 
tura" e a afirmagao anterior pode 
ser reformulada em termos de que 
os sistemas politicos mais institu- 
cionalizados sao mais capazes de 
uma abertura que os menos insti- 
tucionalizados. A evidencia histo- 
rica para esta proposicao abunda, 
e inclui desde a progressiva absor- 
cao dos movimentos negros ao sis- 
tema politico americano ate a le- 
galizacao de partidos comun'stas e 
da extrema direita nos paises da 
Europa Ocidental e as tentativas 
de desestalinizacao da URSS e Eu- 
ropa Oriental. Nao ha que con- 
fundir, entretanto, "abertura" com 
democratizagao. 

Democracia como "governo do 
povo" e, na observacao aguda de 
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Schattschneider, s urn conceito pre- 
democratico, no sentido de que sua 
elaborate e anterior a existencia 
e funcionamento dos atuais regi- 
mes politicos democraticos. A de- 
finicao que o prdprio Scliattschn ei- 
der sugere de democracia inclui os 
elementos de competicao entre li- 
deres e organizacoes, por urn lado, 
e a apresentacao de alternativas 
politicas para o publico em geral, 
que participa assim do processo de- 
cisorio, de outro. Vm sistema po- 
litico capaz de absorver e proces- 
sar demandas de tipo privado, sem 
permitir que elas se transformem 
em questoes politicas, pode chegar 
a niveis bastante altos de institu- 
cionalizagao, sem que por isto se 
possa falar em democracia. O re- 
gime democratico no sentido pro- 
posto por Schattschneider comeca 
a aparecer quando a abertura pas- 
sa a ser politico,, e as demandas 
de partieipacao politico, sao acei- 
tas e legitimadas enquanto tais. A 
partieipacao e politica quando ela 
ultrapassa o nivel de interesse es- 
pecifico de grupos por certos obje- 
tivos, e opera duas ampliacoes. As 
questoes de interesse dos grupos 
se transformam em questoes ge- 
rais, e os grupos se sentem no di- 
reito de influenciar e decidir so- 
bre questoes previamente conside- 
radas privativas de outros. Ura sis- 
tema politico "participacionista". 
tal como foi tentado por Guiller- 
mo Borda para a Argentina, e an- 
ti-democratico nao porque propoe 
a substituicao da representacao 
territorial pela representagao fun- 
clonal, mas porque nao permite 
que os grupos funcionais repre- 
sentados se ocupem de questoes de 
interesse geral. A representacao 



territorial tende, em suas origens, 
a ser tambem privada, dada a sua 
vinculagao aos sistemas de estra- 
tificagao baseados na propriedade 
da terra, mas com o tempo se 
trans form a na expressao ma is alta 
de representatividade politica, gra- 
gas a crescente multi-funcionali- 
dade dos grupos territorials. 

Duas perguntas se colocam na- 
turalmente a parti r do anterior. A 
primeira se refere a desejabilida- 
de dos dois tipos de institucionali- 
zagao possivel: a de tipo demo- 
cratico e a de tipo "participacio- 
nista" ou corporativo-fascista. 15 
bastante plausivel que algo como 
o participacionismo seja o que 
Marx projetava para a sociedade 
futura em que a "politica" deii, 
xasse de existir. A in existencia de 
politica significa a inexistencia de 
problemas gerais, e uma aborda- 
gem puramente "tecnica" aos pro- 
blemas especificos dos diversos 
grupos e setores da sociedade. An- 
tes que o desaparecimento das 
questoes gerais seja real, no entan- 
to, a supressao for cad a da mani- 
festacao de questoes politicas leva 
a solueoes do tipo tecnocratico, em 
que uma aparencia de tecnieida- 
de encobre o fato de que nao se 
permite ampliar a area de barga- 
nha e negociagd's, alem do ambito 
das relacoes entre o setor interes- 
sado e o setor governmental en- 
carregado de soluciona-lo. Exis- 
tern varias tecnicas para lograr 
este objetivo, desde o estabeleci- 
men to de sistemas puramente coer- 
citivos ao estabelecimento de siste- 
mas de mobilizacao ideologica, ou 
de uma combinacao de ambos. 

A limitagao de questoes que ten- 
deriam a ser publicas no ambito 



8 Schattschneider, pag. 130. 
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privado e tecnico traz em si uma 
sei'ie de dificuldades: a possibili- 
dade do surgimento de praticas de 
corrupgao, pela pouca visibilidade 
das decisdes, 9 a pseudo-tecnifica- 
cao de areas de agao tipicamente 
politicas (tal como considerar ati- 
vidades politicas '-ilegitimas" co- 
mo criminais, passando seu contro- 
le a esfera da policia, e sua expli- 
cacao aos especialistas em crimi- 
nologia e controle social — "a 
questao social 6 uma questao de 
policia", dizia o presidente Wash- 
ington Luiz e a "politizagao " de 
areas essencialmente tecnicas, na 
medida em que o controle da qua- 
lidade e adequagao tecnica passa 
a depender menos do corisenso in- 
terno democratico de uma comu- 
nidade cientifica institucionaliza- 
da que da sancao politica externa 
do sistema de poder. 10 As vanta- 
gens deste tipo de .institucionali- 
zacao, quando lograda, sao gran- 
des em algumas areas; na inatau- 
racao de uma politica economic a 
de altas inversoes e gratificacoes 
diferidas (como na URSS), na ins, 
tauragao de uma politica a longo 
prazo de repressao social (como na 
Africa do Sul) e, possivelmente, 
na combinagao de ambos, se os 
custos acima forem mantidos den- 
tro de lirnites mais ou menos to- 
leraveis. A opcao entre estas duas 
formas depende, por urn lado, da 



tradigao politica do pais, e, por ou- 
tro, do nivel e natureza das de- 
mandas de participacao, derivado 
de todo um processo de desenvolvi- 
mento e tnodernizagao socials que 
podem levar um sistema politico a 
passar de uma orientacao mais de- 
senvolvimentista a uma orientagao 
mais repressiva, acompanhada de 
um processo de involucao na linha 
de desenvolvimento politico. Quan- 
do as demandas de participagao 
tendem a ser altas e de tipo poli- 
tico como no caso da. Argentina, 
os sistemas corporativos nao sao 
viaveis, e a aiternativa fica entre 
a instituicao bem sucedida de um 
sistema de participacao democra- 
tica e a manutengao de um sis- 
ma politico repressivo com alto 
grau de rigidez. Uma terceira al- 
ternativa, felizmente menos fre- 
quente, e a supressao fisica dos se- 
tores sociais que buscam a parti- 
cipagao social e a instauracao pos- 
terior de um sistema corporativp. 
Esta e, pois, a segunda pergunta 
que se coloea: a da viabilidade 
dos diferentes tipos de institucio- 
nalizacao politica. Parte da res- 
posta ja foi sugerida, ou seja, as 
alternativas dependem do tipo e 
nivel das demandas sociais exis- 
tentes, ou, mats preeisamente, das 
demandas de participacao geradas 
pelas relagoes entre o desenvolvi- 
mento economico, de um lado, e o 



Existe uma tradicao na sociologia politica, em ressaltar os aspectos positi- 
ves das praticas de corrupgao para o funcionamento dos sistemas polifcicos, 
na medida em que elas permitem a institucionalizagao de formas de par- 
ticipacao por "debaixo da mesa", por assim dizer. Como observa Cintra, "no 
debate entre solugoes tecnicas e politicas, em geral a culpa da corrupeao e 
atribuida as politicas". Esta discussao mostra que a culpa pode ser tam- 
bem da tecnica, para a qual a corupcao e, quase que por definigao. sempre 
disfuncional. A funcion alidade politica de praticas de corrupeao e discutida, 
entre outros lugares, em Robert K. Merton. "Latent and Manifest Func- 
tions", Social Theory and So-wal Structure (Qlencoe; The Free Press, 1957). 



10 Voltaremos a estas questoes de relacionalidade e politica, 
na ultima parte do artigo. 



aqui implicit as. 
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processo de mobilizagao social do 
outro. A outra parte da resposta 
e que a reacao de urn sistema poli- 
tico a urn nivel e tipo determina- 
do de demandas e funcao de suas 
caracteristicas como sistema, uraa 
das quais e o seu nivel de institu- 
cionalizacao, alem de outras que 
discutiremos com mais vagar mais 
adiante. 

5 . Desenvolvimento Economico e 
Desenvolvimento Politico' 

O que a discussao ate aqui in- 
dica e que a relagao entre o que 
se passa no nivel economic o e o 
que se passa no nivel politico nao 
e nada definida, a comecar pela 
existencia de pelo menos duas me- 
diacoes importantes entre £stes 
dois niveis, o nivel das mudancas 
no sistema social e no sistema de 
parti cipacao politiea. Em termos 
de desenvolvimento, podemos dizer 
que existem quatro tipos de pro- 
cessos a serem considerados de for- 
ma separada, o de desenvolvimento 
economico, o de desenvolvimento 
social, o das demandas de partici- 
pacao politiea e o do desenvolvi- 



mento politico. A independencia 
entre estes tres processos nao sig- 
nifica, evidentemente, que eles 
nao estejam empiricamente rela- 
cionados, mas simplesmente que 
nenhum deles pode ser compreen- 
dido totalmente atraves dos de- 
nials M . 

Desenvalvimento economico se 
refers, aqui, ao aumento quantita- 
tive do produto "per capita" e o 
que isto implica em termos de mo- 
dificacoes na tecnologia e na divi- 
sao setorial da forca de trabalho^. 
O conceito de desenvolvimento so- 
cial aparece na literatura sob 
o titulo de "modemizacao", e 
se refere ao aumento do bem-estar 
de uma populacao de acordo com 
as pautas das sociedades moder- 
nas de consumo de massa — con- 
sumo de bens industrializados, 
educacao, aumento da expectativa 
de vida, urbanizagao, consumo de 
jornais, uso de telefones e correios, 
etc. Mais do que uma simples mu- 
danca em pautas de consumo e 
comportamento, o desenvolvimen- 
to social traz em si uma serie de 
elementos que sao fundamentals 
para a compreensao dos fenome- 



11 A incapacidade em considerar estes quatro niveis de analise separadamente, 
e responsavel por muitos equivocos na literatura sobre problemas de de- 
senvolvimento. Celso Furtado, por exemplo, em Subdesenvolviminto e Estag- 
nacaa na America, Latma, diagnost-ica bem a crise no nivel economico e as 
dificuldades no nivel politico, mas nao tern nada mais elaborado a dizer 
no nivel da mobilizacao social (se refere a isto com a expressao vaga de 
"massas heterogeneas") e da participacao politiea (da por suposta a ne- 
cessidade e viabilidade de uma ideologia de desenvolvimento). Veja a dis- 
cussao sobre livro de Furtado na Revfetta Latfn©-amerieana de Sociologia 
n.° 2, de 1967. 

12 O conceito de "desenvolvimento economico" medido nestes termos, ou em 
termos de consumo de energia "per capita", e intencionalmente quantita- 
tive Existem vantagens analiticas em considerar o desenvolvimento, ou 
crescimento economico, independentemente de outras variaveis tais como 
as de distribuicao da renda, estrutura da produgao, sistema de propriedade, 
relacoes economicas exfcernas, etc, cujas relacoes empiricas com o cres- 
cimento podem entao ser estabeiecidas. As comparacoes entre niveis de mo- 
dernizacao e crescimento economico sao uma primeira aproximacao a isto. 
Vide referenda da nota 15, 
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nos socials que dele decorrem: um 
aumento de comunicacoes, uma ex- 
tensao gradativa da escala social 
de participagao, do nivel local ao 
nacional e internacional, um pro- 
cesso de mobilizaqao social, no di- 
zer de Karl Deutsch, que se refle- 
te mais ou menos diretamente na 
area politic a, como aumento de 
participagao. 

Mas assim como a moderns zagao 
nao e uma resultante simples dc 
desenvolvimento economico, tarn- 
bem a participagao politica nao 
deriva, de forma simples, da mo- 
demizagao social. O processo de 
modernizacao antecede, frequente- 
mente, o de crescimento economi- 
co, quer pela influencia dos meips 
de comuni cacao de massas e o cor- 
respondente "efeito demonstra- 
cao", quer pela acao do poder 
politico criando centros adminis- 
trativos que funclonam como po- 
los de urbanizagao e moderniza- 



gao, combinados muitas vezes com 
a desagregagao de economias ru- 
rais. Estes centros modernos ge- 
ram, a seguir, um certo nivel de 
atividade economica que lhe da 
base, mas que nao tern, entretan- 
to, condigoes de crescimento auto- 
nomo a mais longo prazo. Vi 

Quando, em que medida e em 
que condicoes o processo de roc 
bilizagao social se traduz em uma 
dcmanda de participagao na vida 
publica? E bastante obvio que nao 
existe uma resposta simples a esta 
pergunta, que depende, esse'ncial- 
mente, de dois tipos de variaveis. 
O primeiro tipo se refere a natu- 
reza do processo de modernizacao 
e mobilizagao social. A partir das 
concepgoes mais simples de Lerner, 
que via o aumento de participagao 
politica, na forma de compareci- 
mento eleitoral, como um desem 
volvimento linear ^ dos processes 
de urbanizagao e alfabetizagao, a 



13 Esta afirmaeao e o oposto do due Paul Singer diz a respeito do crescimento 
urbano brasileiro. Referindo-se aos dois casos extremes de urbanizagao Belo 
Horizonte e Sao Paulo, afiyma que "Belo Horizonte cresceu a uma' taxa 
apenas pouco inferior (a Sao Paula) — 6,8% — que revela o consider&vel 
impuiso tornado pela s-aa industrializacao" (os grifos sao mens), Mais em- 
baixo, tratando de ex p Hear como Sao paulo continuou crescendo ao passo 
que a taxa de industrializacao dimtnuiu, dis que "o crescimento da indus- 
tria acarreta forte expansao no setor terciario da economia". O modelo 
teorico implicito parece imped ir que o autor aceite o fa to de que, princi- 
palmente no caso de Belo Hon?,onte {e e o que a diferencia de Sao Paulo), 
o fator dinamico de crescimento e o social e administrative, o que se re- 
fiete, economicamente, como crescimento do terciario, e a industria e uma 
atividade secundaria e subsidiaria, Iste explica, tambera, a crise de hiper- 
trofia urbana que sofre Belo Horizonte, muito maior do que seus recursos 
lhe estao permitindo. Cf. Paul Singer, Desen volvimento EwniVmico e Evo- 
hiicao Urbana (Sao Paulo: Companhia Editora National, 1968). 

As- discrepancias entre os processes de industria lizacao e urbanizagao sao, em 
contrasts, centrais na expli cacao que Neuma Aguiar Walker busca para as 
variacoes nos niveis de mobilizagao politica dos trabalhadores brasileiros. 
Gf. Neuma Aguiar Walker, The Mobilisation arnd Bureaucratic Coop tati urn of 
the Working- Class- in Brazil (Washington University, 1969. Tese d^ douto- 
ramento nao publieada). 

14 A linearidade aparece tambem nos correlates poltticos que S. N. Ei-senstadt 
atribui ao processo de modernizacao. ou seja, a diferenciagao institucional 
continua e "uma quebra na auto-suficiencia e fechamento dos diferentes 
grupos e camadas sociais, que sao trazidos para um centro institucional e 
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analLse mais con temp oranea-busca politica tenderia a ser, aparente- 
n^s diversos tipos de assincro- mente, mais ligada a demands s es- 
nias e desequilibrios de desen- pecificas, propugnando por uma 
volvimento social e economico a ampliagao progressiva das_ areas 
raiz das variacpes de participacao. de autonoraia e participacao, en- 
Sem entrar muito nesta questao, quanto que no segundo estariarn 
ja desenvolvida em outros contex- dadas as condicpes para uma acao 
tos, e bastante evidente que uma politica_ mats preocupada com _a 
situagao em que o desenvolvimen- satisfagao de fins que a obteneao 
to economico antecede e lidera o de meios, e o terreno seria muito 
processo de modernizacai levari, a mais fertil a trasladaqao da vida 
um tipo de vivencia politica muito politica a um nivel simbolico e 
distinto daquele onde o procisso cie principista do que na situacao an- 
modernizacao e anterior e nao e terio. O segundo tipo de variavel se 
seguido, a nao ser longinquamen- refers as caraeteristicas mais pro- 
te, pelo crescimento economico. 13 prias do sistema politico. Um sis- 
No primeiro caso a participacao tenia politico mais institucionali- 



societal comum mais unificado, e comegam a influenciar a esfera institu- 
cional e simbdlica da sociedade 1 '. Ha aqui a ideia de um processo de am- 
pliagao da esfera de participacao similar ao sugerido por German! (parti- 
cipacao restrita, ampliada, total), fistc aumento na escala de participacao 
politica parece ser ine gavel, mas nao descreve t.odas as alternativas possi- 
vais de participacao. Veja a discussao a este respeito mais adiante. S. N. Ei- 
senstadt, Modernization: Protest and Change (Prentice- Hall. 1966); G. Ger- 
manij Politica y Sociedad .an una fipoca de Transieion, (Ed. Paidos, 1962 1 . 

15 Analises dos "avangos" e "atrasos" no processo de desenvolvimento, suge- 
rida entre outras partes no artigo pioneiro de Karl W. Deutsch sob re mo- 
bilizagao social, tern sido desenvotvidas independentemcnte por una serie 
da aw tores, com resultados geralmente recompensadores. Um trabalho nests 
sentido 6 a de Rosalind e Ivo K. Feierabend, que desenvolve um indice de 
frustacao pela comparacao entre indieadores de "criacao de dcsejos" e de 
"satisfacao de desejos" (edueacao, comunicacpes de massas, urbanizacio. 
por um lado, e crescimento economico por outro). Outra linha de pesquisas. 
de orientacao mais estrutural e a das equipes da Fundaeion Bariloche e 
do Institute de Sociologia da TJniversidade de Zurich, sob a direcao de Peter 
Heintz e Manuel Mora y A ran jo. Veia Karl W. Deutsch "Social Mobilization 
and Political Development", em Finkie e Gable (eris). Political CevetoptoeStt 
and Social Change (N. York: Wiley, 196S>; Rosalind e Ivo K, Feierabend, 
"Aggressive Behavior Within Polities :> 949-1962: a Cro,"^- National Studv", 
Journal of Conflict Resolution 10.3, 1966: Peter Heintz, Vn Paradigms So- 
ciologies del DtiaarroHo, (Buenos Aires: Eudeba. 1969): Simon Sehwartzman 
e Manuel Mora y Arauio, "Froyecto sobre Tensiones Social es y Desarroilo", 
Boletin del DeuaHamentn de Socrolo^ia ^e la i?uudaci<in TiiriPoche, 3. 1967; 
Manuel Mora y Arauio. "Conflict, a y Desarrnllr: tin A.nalisis Comuarativo", 
Besarroto Eprmwuict* 7,28. 1968: Simon Schwartzman, "Internationa.! Svsfem 
and Intranational Tensions A Research Peoort", BiHIetfln. Inrtltuo fie Socio- 
logia da Tjnivprsidade de Zurich e De^«rl-am*nito rja Soc-nln^a dpi pimdacao 
Bariloche. 8. 1968; Ruben "Kfustmpn, "Dpoendoncv and Absoi-ntinn of Socip.1 
Tensions in Hndervelooed Conn t.rl '??■'", 'Rrinefiri 4. 1967: Alaor Passas, "De- 
veTopmental Tensions and Political Stability". JnjWTW', f*f Pc\c.5 Ref*»;r««h i. 
Oslo. 1968; e artigos de Peter Hemt?, H. J, Hoffmann -No wo tny, E. Archetti, 
O. Aguello e outros em diversos numeros do Bulletin. 
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zado e mais capaz, em principio, 
de absorver como legitimas novas 
demandas de participagao, en- 
quanto que regimes mais rigidos 
tenderiam a sentir-se mais amea- 
cados, e por isto mesmo a restrin- 
gir as areas de participant}. O 
grau de desenvolvimento de um 
regime politico s6 em parte depen- 
de do processo de mudanca econo- 
mica e social e do nivel de deman- 
das de participagao politica que 
encontra no transcurso de sua his- 
toria. O fato i'ortuito da transfe- 
r§ncia da Coroa Fortugjuesa pa- 
ra o Brasil que deu a este pais 
um grau de institucionalizagao 
bastante unico no contexto la- 
tino-americano, que explica muito 
da reiativa estabilidade do sistema 
politico brasileiro desde sua inde- 
pendencia. As diferengas de expe- 
riencia colonial da mesma manei- 
ra, maream radicalmente o siste- 
ma politico dos paises da Africa 
ao sul do Saara, que se poe em 
um continue que vai desde os 
iiltimos vestigios do colonianis- 
mo (Angola e Mogambique) ate 
os experimental de institucionali- 
zacao mais acabados (Ghana e Ni- 
geria) , passando pelos frutos da 
colonizagao belga e os da coloni- 
zagao franc esa, das quais os dois 
Congos servem de exemplo. Bstes 
casos bastam para indicar a re- 
levancia de introduzir o histori- 
co e o politico como tal, na ana- 
lise mais sociologies das demandas 
de participagao a partir de suas 
raizes nos processes de moderni- 
zagao social. 

Existe uma solucao de continui- 
dade quando passamos do primeiro 



ao segundo tipo de variavel, que 
corresponde quase que a passagem 
de uma escola de analise politica 
a outra. No primeiro caso, a ca- 
deia explicativa parte da socieda- 
de civil e do sistema de producao 
para o politico, que e visto tao so- 
mente como uma resultante ("o 
sistema politico e instrumental dos 
interesses da classe tal"), ou um 
obstaculo C : as elites tradition ais 
nao satisfazem as demandas cres- 
centes da populagao. . .") ao que 
surge no nivel da sociedade e eco- 
nomia. O sistema politico e con- 
eeitualizado, nesta perspectiva, 
com a ajuda de uma ou duas va- 
riaveis (esquerda-direita, liberal- 
autoritario, etc). No segundo caso, 
o model o causal 6 invertido, e o 
sistema de poder passa a ser visto 
como algo muito mais complexo e 
determinante e explicagoes e solu- 
coes sao buscadas nos sistemas de 
autoridade, ordenagoes juridicas, 
estruturas de comunieacao e de- 
cisao, sistemas partidarios, etc. A 
necessidade de unir estas duas 
perspectives e obvia, ainda que as 
dificuldades nao sejam poucas, A 
primeira abordagem surge ligada 
a tradigao mais sistematica e ana- 
litica da sociologia empirica (o ar- 
tigo de Karl W. Deutsch referido 
anteriormente e exemplar), en- 
quanto que a segnnda esta muito 
mais ligada a uma tradigao mais 
casuistica, em que o juridico e o 
historico se conjugam de forma 
pouco clara com esforcos de ana- 
Use mais empirica. fiste estado de 
coisas nao deixara de se. refletir 
nas partes seguintes deste artigo. 16 



16 Conlrontamo-nos aqui com uma questao mctodologlca de longo alcance que 
nao convem passa r completamente por alto. Pareceria que a diferen^a entre 
as duas "escolas" de analise politica poderia ser tradusida, em termos mais 
modernos, como a diierenca entre a abordagem indutiva de tipo Lazarsfeld, 
que utiliza o coeficiente de correlasao como seu principal instrument©, e a 
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6, Sistemas Politicos logia adequada de sistemas poll- 

"Totalizantes" e ticos, que possa ser vista em re- 

"Absenteistas" lacao aos processos de desenvolvt 

mento economico, social e de par- 

Chegamos, mevdtavelmente, ao ticipacao politica. Uma forma em- 

problema de formular uma tipo- brionaria desta tipologia constitui 



analise de tipo sistemico e funeional, representada, entre outros, por Karl 
W. Deutsch (e menos por aqueles para quern, como Eastern, os conceitos sis- 
teniicos sao utilizados de forma analitiea). Estas duas abordagens tern coe- 
xistido sem uma integracao adequada, e nao deixa de ser curioso que nao 
tenha havido ate agora urn esforco maior em compatibiliza-las. Podemos 
indiear algumas das diferencas entre as duas; 

a, os dois tipos de analise trabalham com relagoes entre variaveis, mas, 
enquanto a analise indutiva ^ou correlacional) busca probata! id ades de 
existeneia de uma relagao hipotetizada, a analise sistemica busca a pro- 
babilidade de manutengao (ou ruptura) de uma relagao existente. A 
analise sistemica apiica assim, para urn caso particular, as general!- 
zacoes obtidas pela analise indutivEV. 

b. a analise indutiva busca determinar a existeneia de variaveis logica- 
mente interconectadas e que etnpiricamente tendam a se aESOciar — 
e o que denomina "team" — enquanto que a analise sistemica busca a 
especificagao das variaveis de urn conjunto empirico dado — e o que 
denomina "mod&lo". A teoria e buscada assim "de baixo para cima," 
partindo-se de variaveis isolada.s, enquanto que o modelo e construido 
"de cima para baixo'", & partir do sistema que se queira analiaar. 

drama da teoria indutiva em eiencias sociais e que ela dificilmente passa 
do nivel do interrelacionamento de poucas variaveis a elaboracao de teorias 
mais complexas. O drama da analise sistemica e que ela dificilmente con- 
segue chegar a um nivel de abstracao suficiente para transceiver a descri- 
cao casuistica de um sistema dado. A analise sistemica busca explicar o fun- 
cionamento de um conjunto de variaveis determinado a partir de suas com- 
patibilidades e tensoes, mecanismos de auto-regulacao e contr61e, pontes de 
ruptura, etc. Dai que a analise sistemica tenda a ser historica (pois os sis- 
temas mudam atraves do tempo) e muitas vezeg ligada ao juridico. ja que 
as formas legais dao sempre uma primeira aproximagfio a estrutura de 
relacicnamento em um sistema complexo, A analise indutiva, ao contrario, 
busca tipicamente a existeneia de regularidades, e por isto tende a histori- 
cldade. As relacoes entre os dois tipos de abordagem podem ser pensadas 
em termos de que cada uma parte de um extrerao do continue entre o 
geral e o especifico, e tratam de encontrar-se no meio. Fenomenos como o 
de mobilizacao social, variagoes de opiniao publica, etc., sao suficientemente 
gerais e bem caracterizados para serem passiveis de analise indutiva clas- 
sics, enquanto que transformagoes de sistemas de poder se. referem a con- 
juntos muite mais complexes de variaveis que so precariamente se reduzem 
a combinatoria- de variaveis simples (o que, apesar disso, somos levados a 
fazer o tempo to-do), Esforgos de traduzir caracteristicas de governo e sis- 
temas politicos a variaveis simples sao, geralmCnte, um fracassc, quando 
tratam de passar da nivel heuristico para o de analise correlacional propria- 
mente dita. Veja, como exemplo recente, o Cross Polity Survey, de Banks e 
Textor. Cf. Karl W. Deutsch, The Nerves r^f Government (Glencoe: The Free 
Press, 1963); Banks e Textor, The Crass Polity Survey (Cambridge: Mit Press, 
1963/ e Simon Schwarteman. "The Gift of Eternal Youth an ersay on the 
maturation of Social Sciences", publicagao interna do Departamento de 
Ciencia Politica da UFMG, 1963 <a sair em America Latins, 1970) a respeito 
da teorizaeao cientifica em eiencias sociais a partir da perspectiva Lazars- 
feld-Merton, 
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proprio conceito de desenvolvi- 
mento politico, definido como ins- 
titucionalizagao, urn contiimo ao 
longo do qual os diversos sistemas 
se ordenariam. Por mais frutifero 
que este conceito seja, ja vimos que 
ele deixa de fora diferencas tao 
profundas como as que existem 
entre Chile e Argentina ou Espa- 
nha e Franca. Nao seria deinasia- 
do util, tampouco, introduzir aqui 
as tipologias usuais baseadas em 
dis tin goes juridico-formais, cuja 
relagao com as estruturas politicas 
reais nem sempre sao Claras. 

Os t§rmos "totalizante" e "ab- 
senteista" podem ser utilizados, 
se despidos de suas conotagoes 
correntes, para caracterizar uma 
dimensao que aparece com in- 
sistencia na literautra sob di- 
versos nomes, e que parece ser 
central na analise de sistemas e 
processos politicos. Por um siste- 
ma politico "totalizante" enten- : 
demos aquele em que o Estado 
busca governar a vida de seus; 
cidadaos em todos os detalhes, en- 
quanto que por sistemas vi absen- 
teistas" entendemos aqueles em' 
que a esfera de intervencao estatal 
na vida dos cidadaos e minima . ll7 . 
Trata-se assim, de um continuo 
que se cruza com as distincoes 
entre democracia e ditadura, e que 
independe, em certa medida, do 
sistema social de produgao. Da 



mesma rrianeira que sao possiveis 
regimes ditatoriais absenteistas, 
como o de Ongania na Argentina, 
tambem sao possiveis regimes de- 
mocraticos totalizantes, como o que 
se esbocava na Tcheco-Eslovaquia 
antes da ocupacao sovietica. 

Esta distincao esta presente, 
entre outros lugares, no estudo 
classico de Reinhard Bendix, sobre 
as relacoes de trabalho e ideolo- 
gias empresariais na Inglaterra da 
Revolugao Industrial, nos Estados 
Unidos das primeiras decadas do 
seculo XX, na Russia Czarista e 
na Alemanha Oriental dos anos 
50. O que distingue Inglaterra e 
Estados Unidos da Russia e Ale- 
manha Oriental e, exatamente, se- 
gundo Bendix, a intervengao do 
Estado nas relagoes de trabalho 
nos dois ultimos paises, tendo 
como eonsequencia uma serie de 
dihculdades para o ajuste das re- 
does de autoridade no sistema 
economico, e a criagao de situa- 
goes mais ou menos continuas de 
mobilizagao politica como meio de 
eontrola-las 1E \ David Apter, em 
um contexto completamente dis- 
tinto, refere-se a mesma ideia ao 
sugerir a distincao entre sistemas 
"hierarquicos", em que a autorida- 
de se impde verticalmente sobre a 
sociedade, e "piramidais", em que 
o sistema politico e resultante 
de sucessivas agregaedes de inte- 



17 Sera necessario, realmente, sugerir mais uma nomenclature com tantas ja 
dispomveis? Pelo nienos para este contexto parece que sim, dadas as eono- 
ta?6es tao amplas e i'reqiientemente indesejaveis dos termos correntes.- Exem- 
plos extremos de sistemas totalizantes sao os "despotismos orientals" es- 
tudados por Wittfogel, mas esta expressao ja vem carregada das preferen- 
ces do autor. O termo "liberal" se aproxima bastante do de "absenteista", 
mas esta demasiado ligado a esfera economica. Alem do mais, gostariamos 
de poder distingiiir esta dimensao de participagao do Estado na vida social 
da outra, ligada a ela, referida as formas da estrutura de autoridade. Veja 
a discussao da tipologia de Apter mais abalxo. 

18 Reinhart Bendix, Work and Authority in Industry. (New York: Wiley, 1956) 
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resses locals e particulates em sis- 
temas de participac,ao e acao po- 
litica progressivamente mais com- 
plexes e abrangentes 3[ \ Enquan- 
10 que o sistema "piramidal" cor- 
responde ao modelo de politica 
que tern no Estado um objeto de 
aemandas e pressoes politicas, o 
sistema "hierarquico" corresponde 
muito mais a ideia de um Estado 
tutor, intervindo na vida social e 
economica e desestimulando o 
surgimento de formas de represen- 
tagao politica aut&nomas, quer 
pela coagao, quer pela cooptacao 
preventiva de liderangas nascentes, 
quer por uma combmacao destas 
duas tecnicas. Uma estrutura hie- 
rarquica de autoridade tende a res- 
tringir a particlpagao politica de 
tipo publico e substitui-la por uma 
cumbinagao de demandas de parti- 
clpagao privada e formas de rnobl- 
lizagao social de tipo expressivo e 
por is to tende a ser muito mais 
totalizante do que as estruturas de 
autoridade piramidais, que sao 
uma resultante de uma aglomera- 
gao de interesses e clivagens so- 
cials. Uma aplicagao do esquema 
de Apter para o Brasil se encontra 
em um artigo de Antonio Octavio 
Cintra e Fabio Wanderley Reis 20 , 
onde o regime brasileiro ate 
1964 e definido como "consociacio- 
nal", ou seja, piramidal em uma 
cultura politica desideologizada, 
instrumental. O poder politico bra- 
sileiro naquele periodo, e visto 
como "exercido, em geral, por uma 



elite traditional, que deriva sua 
dominagao da propriedade da ter- 
ra". A atuacao relativamente pe- 
quena de grupos de pressao "de- 
senvolvimentistas" no Congresso 
brasileiro, e atribuida aos mecanis. 
mos eleitorais que limitavam o 
acesso de novos gi'upos de inte- 
resse e de pressao ao Legislativo. 
O fato, constatado tambem por 
Philippe Schmitter ffl , de que os 
grupos de pressao brasileiros ten- 
dem a atuar prefer en temente na 
area da administracao executiva, 
nao parece ser tanto um efeito do 
sistema electoral, quanto uma con. 
seqtiencia da atuagao do govern o 
central como agente de intervencao 
economica e social. Ainda que nao 
haja duvidas de que a Republica 
de 1945, juntamente com a Repu- 
blica Velha, sejam os periodos 
mais "consociacionais" da historia 
politica brasileira, nao e menos 
certo que estruturas hierarquicas 
de poder tern sido a nota dominan- 
te, no Impeno, no periodo Vargas 
e apos 1964. A concentragao do 
poder no executivo brasileiro tern 
significado, atraves da historia, 
nao-somente um funcionamento 
falho do modelo politico anglo- 
saxao importado, de tipo eminen- 
temente consociacional, como tam- 
bem um alto grau de intervengao 
do Estado na vida social e econo- 
mica do pais, com resultados va- 
riados. A importancia da obra de 
Raymundo Faoro, neste contexto, 



19 David E, Apter, The Polilids of Modernize tion, (The University of Chicago 
Press, 1995). 

20 Antonio Octavio Cintra e Fabio Wanderley Reis, "Politica e DesenvoMmen- 
to: o Case Brasileiro", America Latiiva, 9, 3, 1966. 

21 Tese cl out-oral em im pressao, Universidade da California, Berkeley, 1968. 
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nao pode ser suficientemente en- 
iatizada 23 . 

7. Determinantes Politicas 

Que fatores levam a que certos 
regimes poiiiicos tendam a inter- 
vir ou abster-se de jntervir na viaa 
de seus cidadaos, ou assumir for- 
mas mais ou menos autori [arias de 
organizacao? A resposta nao pode 
estar, simplesmence, no extremo da 
sequeneia causal — desenvolvimen- 
to (ou estrutura) econbmico-siste- 
ma social — > participacao poli- 
Uca — > sistema politico. Ja f oa in- 
dicado anterior men te como dife- 
rentes experiencias colonials con- 
duziram a diierentes resultados 
politieos nos paises afro-asiaticos, 
diferencas que podem ser explica- 
das quase que totaimente pelos ti- 
pos de relaeao colonia-metropole.-** 
Jma das obvias diferencas entre os 
paises latino-americanos e a Ame- 
rica do Norte e a heranca, ao sul 



do Rio Grande, da presenga de um 
Estado burocratizado e totaiizante, 
que nao exiscm no none. De um 
modo geral, e possivel dizer que a 
maneira peia qua! os Estados con- 
Lemporaneos resolveram ou estao 
resoivendo os probiemas poiiiicos 
de sua integrayao no mundo mo- 
derno, aeiermma a estrutura de 
poder e atuorida.de que tern ou vi- 
rao a ter. O problenia politico da 
modermzacao consiste em dois ti- 
pos as queaides, uma reierida as 
ciiiscentes demandas de oeneficios 
e poder decorrentes da cadeia cau- 
sai acima, e outra ligada a pro- 
pria mstona msiitucionai uo pais 
e sua reiacao com o coniexto ex- 
ienio. Vale a pena, para melhor es- 
clarecimento a£sxe item, referir-se 
com aigum vagar a dois upos de 
teona em reiacao a ere. 

(_> prlmeiro se refere a obra ja 
classica de Aiexanaer Gerschen- 
kron, Economic Backwardness hi 
Historical Perspective ** . A tese 



22 Os Donos do Poder (Porto Aiegre: Edltora Globo, 1D56>. Esta nao e, eviden- 
temente, uma tese aceita sem maiores discussdes, Ooserva Antonio Octavio 
Cintra que, por exempio, "D, Pedro, e seus mais chegados coiaboradores, 
for am totaimente incapaaes de resoiver o probiema da escravidao, por mais 
que o tivessem querido por decenios, porque o senhoriato do cate no vale 
do Paraiba simpiesmente nao o delxava". E prossegue: "Nestor Duarte (A 
Orderq Privada) e Maria Isaura Pereira de Queiros ("O Mandonismo Local 
na Vida politica Brasileira ', Anhembi, 24-26) tetn exatamente a hipotese de 
que tudo nao passava de uma leve superestruuira politica, sem muita au- 
tonomla, subjugada pelos chefes locals, £stes eram representados na elasse 
politica pelos iitnos bachareis, que tomavam ares de autonomic importando 
ideologies como o liberaiisrno, mas que nao passavam de ideologlas. Dai, 
segundo eles a discrepancia entre ideoiogias, leis, etc., e a estrutura real de 
poder, que era antes dispersa e local" (A. O. Cintra, comunicagao pessoal). 
Veja tambem, em relagao a concentracao de poder no executive- brasileiro, 
N. Lefp, Economic Policy -Malting in Brazil (Wiley, 1969J . 

23 Isto e bem ilustrado em Peter Worsley, The Thiaid World (Londres, 1964) . 
"Vale a pena lembrar'', observa Peter McDonough, a este respeito, que, em 
parte, o "estado totalizante" refletia uma organizacao religiosa (catolica) da 
sociedade. Compare, por exempio, o iracasso dos Portugueses, franceses e 
espanhdis na India e Indonesia, com o exito dos ingleses e holandeses. O 
modelo iberico-lusitano parecia nao poder funcionar ante uma sociedade 
mais eomplexa" (comunicasao pessoal) . 

24 Harvard University Press, 1982. Existe traducao em portugugs, 

39 



principal e que o processo de de- 
senvolvimento economico de paises 
atrasados d if ere do processo dos 
paises adiantados em relagao a ve- 
iocidade de crescimento e as estru- 
turas organizacionais da industria 
que surge destes processes. En- 
quanto que o desenvolvimento in- 
gles se baseou na acumulagao gra- 
dual de capital nas maos dos pro- 
prios capitalistas, o desenvolvi- 
mento trances teve por base a cria- 
gao e desenvolvimento de uma rede 
bancaria de grandes proporcoes 
que permitiu, entao, que a Franga 
entrasse na rota do desenvolvi- 
mento capitalista a partir de um 
nivel inicial mais adiantado que o 
ingles, fiste tipo de atividade ban- 
caria de investimento (e nao-so- 
mente de financiamento a curto 
prazo), e mais preponderante ain- 
da na Alemanha, e parece uma for- 
ma tipica de entrada no mundo 
capitalista oara os paises da se- 
gunda leva (Austria, Italia, Bel- 
gica, Suiga). Para a terceira leva, 
o sistema bancario ja nao e um 
agente suficientemente habil, e a 
ac.ao do Estado se torna indispen- 
savel: a Rus,sia czarista e o grande 
exemplo de Gerschenkron, e o Ja- 
pao e outro exemplo que ele nao 
estuda. 

A razao pela qual a Russia nao 
se desenvolveu junto com os outros 
paises europeus e" explicada por 
Gerschenkron pela preservaeao do 
sistema servil naquele pais. Em um 
contexto teorico distinto, a recen- 
te obra de Harrington Moore loca- 
liza, tambem na sociedade rural, 
as alternativas de desenvolvimento 
economico e politico 33 , Para Moore 
existem tres tipos de desenvol- 
vimento possivel, em fungao do 



que acontece com a modernizagaO 
do sistema rural. Sociedades que 
conseguem destruir os sistemas de 
deminacao rural tradicionais, in- 
corporando-os a economia capita- 
lista urbana, tendem a um regime 
politico democratico — Inglaterra, 
Estados Unidos (gramas a Guerra 
da Secessao) , Franga. Sociedades 
que nao conseguem esta moderni- 
zacao, terminam por um rompi- 
mento revolucionario no campo 
que, se nao e sufieiente para levar 
a um regime campones, leva a 
regimes de tipo socialista de base 
urbano-indus trial (China e Uniao 
Sovietica). Na medida, entretan- 
to, em que o campo e modernizado 
e racionalizado, mas sem uma al- 
teragao concornitante da estrutura 
de poder rural, a alternativa e a de 
desenvolvimento fascista; a limita. 
cao das liberdades politicas, a cria- 
gao de um Estado continuo de mo- 
bilizagao social e a criagao de ideo- 
logias estruturadas ao redor de 
simbolos miticos nacionais pare- 
cem ser mecanismos necessarios 
para manter coeso um sistema so- 
cial que se moderniza e, ao mesmo 
tempo, aumenta a dependencia so- 
cial e econ arnica de grande parte 
de sua populagao (sistema que 
B. Moore denomina "labor repres- 
sive"). Sao os casos da Alemanba 
hitleriana e do Japao. A segunda 
guerra mundial teve para estes 
paises, aparentemente, o mesmo 
papel que a Guerra da Secessao e 
a Revolucao Francesa: o de rom- 
per de forma violenta o poder de 
uma nobreza que se modern izava 
e urbanizava sem permitir, entre- 
tanto, que suas bases de sus- 
tcntagao oligarquicas fossem atin- 
gidas. 



25 Social Origins of Democracy and Dictatorship (Boston: Beacon Press, 1966 » . 
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t, dificil, e nao caberia aqui, ten- 
tar generalizar a partir das for- 
mulagdes de Moore e Gerschenkron 
— e evidente que a situagao de 
hoje na America Latina difere bas- 
tante, pela epoca e origens, das es- 
tudadas por estes dois autores, 
Mas eles apontam para o tipo de 
determ in antes das diversas for- 
mas que os sistemas politicos as- 
sumem, e a partir das quais con- 
frontam posteriormente as deman- 
das de participagao geradas por 
ou independentemente deles. As 
teorias acima so aparentemente 
sao "'economicistas" — o fato de 
que o processo de desenvolvimento 
e modemizagao tenha comecado 
em um certo tempo (ou nao tenha 
comegado). e o fato de que as es- 
truturas de dominacao tradicional 
tenham sido mantidas, destruidas 
ou absorvidas, depende das confu 
guracoes politicas e socials ante- 
riores que dao o piano de fundo 
sobre o qual o processo de desen- 
volvimento economico se instala. 
Existe uma correlagao quase per- 
feita entre um sistema politico des- 
centralizado no passado, com forte 
presenga feudal, e um nivel alto de 
desenvolvimento economico no pre- 
sente, e vice-versa. Irnperios ou- 
trora florescentes e centralizados 
nao souberam se adaptar a socie- 
dade industrial, enquanto que pai- 
ses de um passado feudal (o unico 
que na Asia se aproxima disto, e 
o Japao) foram capazes de assu- 
mir rapidamente uma pauta efi- 
ciente e moderna, ainda que as 
vezes 4 custa de um sistema poli- 
tico aberto e de alta participagao. 



Ao contrario do que muitas vezes 
se diz, o feudalismo nao parece ser 
um determinante do subdesenvolvi- 
mento, mas, pelo contrario, e a sua 
ausencia, e a presenga preponde- 
rante de um Estado buroeratizado 
e superdesenvolvido, que parece 
ter sido um de seus principals de- 
terminantes. Chegando atrasados 
ao mundo desenvolvido, estes pai- 
ses so con tarn, agora, com a pro- 
pria estrutura estatal sobredesen- 
volvida para transporta-las rapi- 
damente a epoca contemporanea. 

8 . As Demandas de Participagao 

Podemos retomar agora, com 
mais propriedade, a questao das 
demandas de participagao politica. 
A participagao social efetivamente 
existente em um dado sistema po- 
litico resulta da combinagao entre 
o nivel de demandas existentes 
(que e fungao do processo linear 
de ampliacao da escala de referen- 
da a que se refere Eisenstadt) e o 
grau de permissividade do Estado, 
que e fungao do que discutimos 
mais acima. Em geral, um Estado 
mais intervencionista e totalizante 
tende a ampliar as areas de partici- 
pagao privada, e restringir as areas 
de participagao politica, e vice -ver- 
sa. Deixando de la do por um mo- 
menta o Estado enquanto tal, e 
necessario formular uma concei- 
tualizagao adequada dos diversos 
tipos de demandas de participagao, 
e depois examinar alguns de seus 
efeitos. Existem muitas maneiras 
possiveis de faze-lo e a que se se- 
gue parece se adaptar melhor a 
discussao aqui 2 * 5 . 



26 A expressao "cultura politica*' aparece muitas vezes na literatura para ca- 
racterizar os tipos e for mas de participacao politica de uma dad a sociedade. 
O inconveniertte desta expressao sao seus pare ntes cos com as malfadadas 
teorias de "carater nacional'", que buscavam as raizes de certas regulari- 
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Alessandro Pizzorno 27 sugere 
uma tipologia de participagao po- 
litica que uisUngue eutws a parti- 
cipagao professional e a nao-pro- 
iissiunal, e en tie participagao eon- 
gmente ou nao com as regras pre- 
valentes rio jOgo politico. A parti- 
cipaeao pronssional congruente e 
aqueia aos politicos proiissionais, 
enquanto que a participagao pro- 
fessional incongruente, ou nao-m- 
tegrada, e aqueia dos proiissionais 
de movimenios soeiais nao insti- 
tucionaiizados politicamente. A 
participagao nao-profissional inte- 
grada e aqueia do cidadao votante, 
enquanto que a participagao nao- 
proussionai e nao integrada e 
aqueia tipica das subcultuxas po~ 
lixicas que se mantem a margem 
do sistema dominante. A primeira 
distincao permite separar concei- 
tualmente a eMte politica do gran- 
cie publico, enquanto que a segun- 
da aponta para a capacidade dos 
sistemas poiiticos de incorporar e 
legitimar ou nao certas demandas 
de participagao por parte de certos 
setores da soeiedade. 



A esta tipologia convem aduzir 
a Qistincao ja teita an tenor mente 
entre participagao "privada" e "pu- 
Diica , ou, mais preeisamente, en- 
tre a participacao que visa a obje- 
tivos priyados e aqueia que e so- 
cializada e visa a interesses corauns 
ue tocla a socieciaae. Ho pnmeiro 
caso esta a participagao em grupos 
de inter esse e cle pressao, enquun- 
to que no segunao esta a parti- 
cipagao em parados politicos e en- 
tiaaaes civicas. Como observa 
muito bem Schattsciineider, e um 
eqmvoco supor que a politica par- 
tictaria nao e senao uma agrega- 
gao de interesses privados, como 
sugere a identincacao funcionalis- 
ta entre "partidos politicos" e a 
"agregagao de interesses" 28 . Na 
medicia em que um interesse pri- 
vado se sociaiiza, e se transiorma 
em publico, sens terrnos ja nao sao 
ca mesmos, e as deeisoes politicas 
a que porventura se chegue terao 
no maximo uma relagao indireta 
com a questao inicial que lhe ser- 
Viu de ponto de partida 29 . Como 
regra geral, pode-se afirmar que os 



dades com porta mentals em certos traces atavicos ou "caracteriologicos" das 
nagoes. &te antropomorfismo social transperece alnda recentemente em. 
The Civic CultuDe, em que as raizes de certas pautas sao buscadas, nao no 
nivel do sistema socio-politico, mas no processo de socializagao infantii, 
Ainda que esta obra nao incorra totalmente neste erro, sua presenca e 
suficiente para concluir pel a ccnvemencia de abandonar esta expressao. 
Cf. Sidney Verba e Gabriel Almond, The Civic Culture (Little Brown & 
Co, 1965). 

27 Alessandro Pizzorno, "Intro duzzi one alio studio della participazzione poli- 
tica, Quatemi di Sociologia 15, 3-4, 1966. 

28 Schattschneider, pag. 53. 

29 For exemplo, a transposigao de uma questao como a reforma agraria do 
nivel da politica de interesses (de conflitos entre proprietaries, camponeses, 
setores do governo interessados em diversificar a economia, etc.) ao nivel 
da politica partidaria impliea deixar de lado a questao inicial para plantear 
questdes mais gerais como a do direito a propriedads, sindicalizacao rural e 
intervencao do Estado na economia. Com isto desfaz-se o para'doxo de o 
regime de 1964 ter surgido, aparentemente, para deter uma reforma agra- 



42 



grupos em situacoes vantajosas 
tenderao a privatizar sua partici- 
pacao, enquanto que grupos era 
situacao desvantajosa tenderao a 
amplia-la. Estas propensoes, no en- 
tanto, dependerao da estrutura po- 
litica existente para que se real)- 
zem ou nao. 

A participacao politica nao-pro- 
fissional pode dar-se de diversas 
formas, e esta e a ultima classifi- 
cagao que juigamos importante in- 



troduzir aqui. £ possivel pensar 
que as pessoas participam da vida 
publica afraves de um sentimento 
de identifieacao expressivo com a 
Nacao ou com o regime politico, 
ou, ao contrario, que elas se in- 
teressem tao-somente peias suas 
relacoes com o Estado como influ- 
ente ou recebedor de beneficios ou 
sancoes. Oito tipos possiveis de 
participacao politica derivam des- 
tas alternativas, que sao os seguin- 
tes: 
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ria em marcha, para depois assumir a si uma tare fa de realiza-la. Esta 
realizacao esta. seudo pensada, agora, novamente, em termos privados — ou 
tee Micas, na medida em que a participacao politica nao existe nesta Area. 
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Esta tipologia deriva, comb se 
pode ver, da sugerida por Almond 
e Verba em The Civic Culture, com 
a diferenga que as duas alternati- 
vas de participagao simbolica estao 
fundidas em uma e todas as pos- 
sibilidades logicas sao considera- 
das aqui. Vale a pena examinar 
cada um destes casos. 
1. O primeiro caso corresponds 
ao que Almond e Verba denomi- 
nam "cultura politica paroquial", e 
ao que Banfield, em seu estudo da 
Sicilia 30 , denomina "familismo 
amoral", e ao que a literatura des- 
creve como sendo a situacao no in- 
terior do Brasil ate pelo menos os 
anos 30. O Estado simplesmente 
nao tern existencia tangivel para 
setores importantes da populagao, 
que, assim, organiza sua vida ao 
redor da familia, ou da comuni- 
dade mais ou menos restrlta. Nao 
se trata, obviamente, de que o Es- 
tado paire como que no ar, acima 
e independentemente das popula- 
tes; trata-se antes, de uma situa- 
cao em que a base.de sustentagao 
do Estado e externa e independen- 
te das populagbes sobre as quais 
seu dominio se extende. Isto se da 
tanto em situagoes em que o poder 
politico e estrangeiro, colonial, 
como quando e apoiado em outras 
regioes (no caso da Italia) , on em 



um setor da sociedade para o qual 
o paroquialismo nao se da. As re- 
lates entre uma sociedade poli- 
ticamente paroquial e o Estado, 
tendem a ser esporadicas e ano- 
micas, sem pautas deiinidas e por 
isto as vezes, conflitivas e violen- 
tas.' 

2. A participagao politica exclu- 
sivamente simbolica da-se em si- 
tuagoes em que o sistema politico 
se fecha a demandas politicas es- 
pecificas, que sao substituidas por 
uma enfase em participagao ex- 
pressiva e pela canalizacao das de- 
mandas a esfera privada. O caso 
do Mexico, estudado por Almond e 
Verba, e tipieo, na medida em que 
existe um mito social de parti- 
cipagao e identificagao com o Es- 
tado que nao tern realidade para a 
populagao mais ampla, enquanto 
que os grupos de interesse agem di- 
retamente no interior do PRI e da 
maquina governamental, A perse- 
veranga desta pauta em um con- 
texto de alto desenvolvimento pa- 
rece levar, de acordo com a discus- 
sao de Harrington Moore mais aci- 
ma, aos regimes fascistas, de par- 
ticipagao simbolica extremada 31 . 

3 . Sste tipo 3, corresponde a uma 
participagao em beneficios, em um 
Estado de tipo paternalista ou 
clienteiista em que as demandas 



30 Edward C Banfieid, The Moral Basis of a Backward Society (Glencoe: The 
Free Press, 1958) . 

31 O modelo explicativo de Barrington Moore, essencialmente politico-ins tit u- 
cional, faz derivar os fenomenos fascistas de determinados fenomenos no 
nivel do poder nacional. Isto difere bastante de outro tipo de abordagem, 
mais psico-soc)al, que busca as raizes deste tipo de participagao politica no 
processo de socializa?ao infantil (os estudos da "persona lid ad e autoritaria" 
de Adorno e o grupo de California) ou nos desequlibrios e incongruences 
de status individuals gerados pelo processo de mobilidade social (os estu- 
dos de Peter Heintz varios anos atras, entre os quais "Anomia Individual, 
Anomia Coletiva e Anomia Interinstitucional", .Ynaies de FLACSo 1, 1, 1964). 
£ claro que nenhuma situacao concreta e completamente determinada sem 
a complementacao dos do is tipos de abordagem. (Veja a not a 16 a respeito). 
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de participacao sao relativamente 
baixas. E dificil conceber urn re- 
gime politico em que toda a par- 
ticipagao politica e passiva, mas 
esta pode ser muito bem a forma 
predominante de participagao em 
determinados gmpos socials que 
seriam assim aplacadbs, muitas 
vezes prevent! vamente, e incorpo- 
rados ao sistema politico. 

4. E dificil conceber um interes- 
se exclusivo em "inputs", mas nao 
uma participagao limitada a esta 
area. Situacoes de dependencia co- 
lonial, regimes politicos burocra- 
ticos patrimonialistas, todos inte- 
gram e utilizam os cidadaos como 
instrumentos para a organizacao e 
funeionamento da maquina gover- 
namental, sem proporcionar-Ihes 
beneficios correcpondentes. E, em 
uma de suas formas contempora- 
neas, o sistema "labor repressive' 1 
de que fa la Moore. 

5. Os regimes populistas, predo- 
minant^ na America Latina na 
decada de 50, promovem uma par- 
ticipacao expressiva combinada 
com uma certa participacao em be- 
neficios, e esta promocao e uma 
resposta a uma demanda nascente 
de participagao em um contexto 
em que o Estado tern condigoes de 
proporcionav um paternalismo re- 
lativamente barato e politicamen- 
fe rendoso. Estes regimes surgern, 
geralmente, com uma renovagao 
parcial da elite politica. 

6. Os sistemas de mobilizagao sao 
aqueles que conseguem desenvol- 
ver uma participacao ativa sem 
beneficios imediatos pela adogao 
de um sistema de valores "consu- 
matorio", no dizer de Apter — ou 
seja, por um sistema de valores que 



encontra na participacao no Esta- 
do um fim em si mesmo, ou de 
valor nao-mediatizado. A linha de 
divisao entre os sistemas de mo- 
bilizacao e os de tipo fascista e 
que, neste ultimo caso, a mobili- 
zagao e predominantemente sim- 
bolica, sem participagao em 
"inputs". 

7. O termo "competencia" e eb. 
pregado por Almond e Verba para 
caracterizar as for mas de partici- 
pacao encontradas na Alemanha 
Ocidental, em que as relacoes entre 
os cidadaos e o Estado sao mar- 
cadas por um alto sentido de efi- 
ciencia e grande desapego emocio- 
nal. Destruidos os fatores que le- 
varam a participagao simbdlica do 
periodo anterior, e dada a prospe- 
ridade da eeonomia alema no pos- 
guerra, a politica tende a ser algo 
estritamente instrumental. 

8. Participacao plena e um ideal 
inexistente, e segundo muitos au- 
tores, inconveniente. A "cultura 
civica" dos Estados Unidos e um 
hibrido de participacao expressiva 
moderada, crenea ilusoria na ca- 
pacidade de produzir "inputs", 
preocupacao nao muito intensa 
com os "outputs" — todas qu ali- 
dades moderadas, suficientes para 
fazer o sistema funcionar bem ate 
agora, mas que se, estao tornando 
aparentemente inadequadas nos 
ultimos anos 32 . 

9. Abertura e Fechamento; 
custos e beneficios 

A discussao ate aqui da os para- 
metros gerais, ainda que nao os 
especifique, para a deterrninagao 
do nivel de abertura politica de 
um sistema determinado, Existem 



32 Veja a exposicao e critiea clesta concepcao em Barach e Baratz, The Theory 
of Democratic Elitism (Boston; Little Brown & Co., 1966) 
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varias dimensoes pelas quais o 
gran de abertura de ran sistema 
pode ser medido, e e impossivel 
chegar a um criterio unico B3 . Mas 
e passlvel avaliar estas dimensoes 
de forma separada para urn dado 



grupo ou para o slsterna social 
como urn todo. O quadro abaixo 
sugere algumas destas dimensoes, 
tSdas referidas a ideia de permis- 
sividade de acao e expressao poli- 
tica 34 : 

o las 2 



!J a U n t a participate So e permliiida? 



para g r u p a s 

espe elf £ cos 



Que questoes estao aberta3 
a barganlia polities 



q'ual a amp Li Euiie da gama 
de alter nccivasT 



controle 



severidade <le controle 



relevant ia 



(que grupos podea 
b a r g a n b a r } 



due grupos pod em 
deciuir sob re que 
cspcc COS 1) 

(,-iual a peobabil^i 
daue para utfi da- 
do grupo do ser 
saricionasio por 

co flip a i- t amcu 1 5.' des 
viar, te?) 

(que grupos sao 
raai 3 s uscet Cveia 
de repressao?) 

(qual ft relcvaa 
c i a Jjs 5!is;stoes 
a'jertis a barge- 
niia para urn dado 
grupof) 



para e sociauaie 
coso urn todo 



(que q^estass sao 
daf laid as cono 
"privadas" ou 
" C ecni cas"f) 

( q u a 1 a gama total 
de altemativas?) 



(qual a extensao 
do aparelho de 
co Gr £ ao 7 ) 



(qual o invel g e - 
ral de vipicncia 
no sistena?) 

(era que aedida a 
v i <i a poLttica e 
perccbida coao 
relcvantc tia ao- 
ciedade?} 



33 S. M. Lipset e Stein Rokkan sugerem uma Hsta de quatro umtaais (legiti- 
macao, in corpora gao, representacao e poder majoritario) que existam. a 
conquistar no caminho da participafao plena. Ci. a introdugao de Farty 
Systems and Voter Alignments, Yale University Press, 1967. 

34 fiste quadro baseia-se, ainda que de forma bastante livre, em ideias suge- 
ridas por Michael A. Leiserson, em seu curso de analise politica na Uni- 
versidade da California, Berkeley, 1968. 
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£ste quadro pode dar base a uma 
caracterizacao det&lhada do grau 
de abertura de um sistema politico 
de uma certa perspectiva; ele per. 
mite analisar corao um deter mi- 
nado grupo ou setor se insere na 
comunidade politica e aponta tam. 
bern para uma caracterizagao geral 
do nivel de abertura do sistema 
como um todo. A partir desta ca- 
racterizagao, e em funcao dos sens 
correlatos no nivel da estrutura 
politica e das demandas de parti - 
cipacao, e possivel buscar-se uma 
avaliagao dos custos e benelicios de 
certos niveis de abertura e fecha- 
mento da comunidade de partici- 
pagao politica. 

Esta discussao ja foi esbogada 
na parte 4, quando da discussao 
da desejabilidade das forma.s mais 
politieas ou mais privadas de par- 
ticipagao. Podemos retomar esta 
discussao nos termos da relagao 
negativa, sugerida por D, Apter, 
entre coercao e informacao 35 , A 
ideia geral por detras desta pro- 
posicao e que um sistema 1 legitL 
mo e nao coercitivo esta capaci- 
tado para receber um fluxo livre e 
continue de informacoes qiie dei- 
xam de fluir quando a coercao e 
exercida e a integracao ao sistema 
deixa de ser voiuntaria. Podemos 
dizer que um sistema da corauni- 
cacao e de "informacao" quando 
existe um nivel alto de particioa- 
cao politica, no aual as decisoes 
politieas (de alocacao de valSres) 
sao tomadas apos um processo de 
barganha e negociacoes mais ou 
men os complexo. Sistemas coerciti- 
vos, no entanto, ocorrem auando a 
comunidade nolitica e restrita e as 
demandas de parti cipacao sao 
altas. e decisoes sao impostas ver- 
ticalmente, de cima para baixo. As 



seguintes altemativas correspon- 
dem aos dois extremes: 
a. Informagao e "'inteligencia". 
Nao e por acaso que os regimes 
politieas altamente coercitivos sen- 
tem a neeessidade de desenvolver 
sistemas de informagoes complexes 
e custosos (que podem ser deno- 
minados, mais corretamente, sis- 
temas de inteligencia), para suprir 
a falta de informagoes que fluem 
livremente nos sistemas politicos 
abertos. Dados recolhidos por tec~ 
nic&s de inteligeneias sao, obvia- 
mente, muito diferentes dos outros. 
Os objetos de observacao de inteli- 
gencia sao definidos de inicio 
pela sua utilidade ou periculosida- 
de para o regime politico e seus 
objetivos, e isto leva necessaria- 
mente a situagoes em que qual- 
quer barganha ou conflito entre 
observador e observado cai numa 
situagao de tipo "soma zero" (ou 
seja, em aue os interesses sao vis- 
tos como diametralmente opostas) . 
Dados recolhidos por tecnicas de 
inteligencia impbeam, assim, uma 
rie'idez na definicao da situagao 
aue e, exatamente. o oposto da 
informacao obtida entre membros 
our com nar tern a mesma comu- 
nidadf 5 nolitica. em aue certa co- 
munidade de interesses e assumi- 
da Anrescente-se a isto oup. na 
m°dida em aue a observacao de 
"amno h feita, nas instituigdes de 
intebgencia, Dor elementos subal- 
ternos. e depols nrocessada para o 
reconhe^impnto do<= escaloes sune- 
riores. ha uma tendencia a produ- 
zir, em nivel alto, a exnectativa 
<m° dai emana. Em contraste. a 
informacao nolitica basica e obti- 
da diretamente pelos escaloes mais 
altos de decisao. 



35 The Politics of Modernization, pag. 40 e outras. 
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b. Decisoes e implementacoes po_ 
liticas. Informacao, em contrapo- 
sigao a inteligencia, pode ser essen. 
cial no processo de formagao de de- 
cisoes political, mas pode ser per- 
turbadora no processo de sua im- 
plementacao. Dado que a coleta de 
inteligencia supoe uma definigao 
previa da situagao era termos de 
quern sao "os outros", e possivel 
imaginar que, quanto mais um cen. 
tro politico se baseie em dados de 
inteligencia para suas acbes, menos 
capaz sera ele de alterar esta de- 
rmic, ao previa. Se se considera que 
o processo de decision~maki?ig po- 
litico consiste exatamente em che- 
gar a decisoes que alteram de al- 
guma maneira certas pautas esta- 
belecidas de distribuicao de valo- 
res, podemos assumir que, o maior 
uso de inteligencia, menor capa- 
cidade de decision-making neste 
sentido. Em compensagao, dados 
de inteligencia sao compativeis e 
muito importantes para a imple- 
mentacao de certos objetivos defi- 
nidos anteriormente, se todos os 
fatores relevantes estao ao alcance 
do centro de decisao, 



O outro lado da moeda e quando 
nao existe inteligencia, e o regime 
politico e inteiramente aberto a in- 
iormacao. Is to pode ser uma indi- 
cacao da ausencia de autonomia 
par parte do sistema politico, para 
o qual a existencia de um proces- 
so continuo e desgastante de bar- 
ganhas e negociacoes politicas e 
uma condicao essencial de sobre- 
vivencia. A caracteristica basica 
desta situaeao e uma combinacao 
de decis5es politicas muitas vezes 
espetaculares com pouca ou nenhu- 
ma implementacao das decides. A 
conclusao parece ser que os regi- 
mes politicos necessitam de sufici- 
ente autonomia para processar 
toda a informacao que possam ob- 
ter sem perder, entretanto, a ca- 
pacidade de obter por sua conta as 
informacoes de inteligencia neces- 
sarias para a implementacao de 
suas decisoes. Em outras palavras, 
e essencial que o sistema nao se 
apoie exclusivamente em um ou 
outro tipo de dados 36 , 
c. Interesses e escopo. Existem 
dois tipos de conflitos e barganhas 
que se desenvolvem em um sistema 



36 A diferenca essencial entre inteligencia e outros tipos de informacao e que 
a informacao politica permits ao sistema reajustar-se a novas realklades 
do meio, enquanto que os dados de inteligencia sao, principalmente, um 
"feed -back" do sistema em si mesmo. O autc-ajustamento de um sistema 
a novas informacoes — esta qualidade que Karl Deutseh denomina "auto- 
nomia" — depende tambem da capacidade d-o sistema em manter sua in- 
tegridade, o que pode depender de recursos internos de um outro tipo. Abrir-se 
completamente a informacao, ou apoiar-se exclusivamente em inteligencia, 
parecem ser meios alternatives de enfrentar o mesmo problem a de auto- 
nomia reduzida. O modelo sugerido por Peter Heintz para o estudo da in- 
decisao social implica a ideia de que, quanto, mais debil e o sistema politico, 
mais ele sera receptivo a demandas externas, terminando no que ele de- 
nomina "politica de paliativos". A hipotese contraria e que a debilidade le- 
varia ao fechamento a Lnformacoes externas — mas poderia aumentar muito, 
tambem para a determinacao de sua politica interna, tradicionalmente, com 
alguns periodos de excessao notoria. Cf, Karl Deutseh, The Nerves of Go- 
vernment e Peter Heintz, "El Problema de la Indecision Social en el Desarrol- 
Io Economico", Ainales de la Faculdad Latinoamericana de crencia's Sociales, 
1, 1, 1964. Veja tambem a aplicagao do modelo de Heintz para os Estados 
brasileiros em Alaor passes, "Transicao e Tensao nos Estados Brasileiros", 
Dados, 5, 1968. 
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politico, um primeiro relation ado 
a interesses (quern obtem quanto e 
o que) e o outro relacionado ao es- 
copo da esfera politiea: quern pode 
votar, quem pode ser eleito, quern 
deve ser ouvido para que tipo de 
decisoes, etc. Questoes sobre o es- 
copo do sistema tendem a se de- 
senvolver na periferia da comuni- 
dade politiea, uma vez que elas se 
referem exatamente ao direito de 
entrada nesta* comunidade. En- 
quanta que as questoes de inter es- 
se seguem certas pautas institu- 
cionalizadas de conflito (uma vez 
que elas ocorrem dentro de uma 
comunidade de participacao em 
que cada parte aceita a presenca 
das demais), as questoes de esco- 
po tendem a revestir-se de aspectos 
de crises politicas, tendo como ob- 
jeto a alternacao das regras do jo- 
go politico e a variacao do espec- 
tro de participacao. 

Schattschneider considera que a 
estrategia mais importante na po- 
litiea se refere ao escopo do con- 
flito 37 . Existe sempre, em qual- 
quer conflito, o desejo de ampliar o 
seu escopo, trazendo a lica, grupos 
externos que possam fazer pesar a 
balanca para um dos lados. Ape- 
sar de que isto seja certo para con- 
flitos politicos tornados individual- 
mente, e tambem certo que nos Es- 
tados Unidos, por muito tempo, o 
escopo geral da comunidade poli- 
tiea tern se mantido estacionario, 
ao nivel de 60% dos eleitores po- 
tentiate, e so agora, com a politi- 
zacao da populacao negra e dos 
se tores universitarios, a questao da 
alteragao nos limites externos da 
comunidade politiea, esta posta, 
com todas as caracteristicas de cri- 



se que implica. A preponderancia 
de um ou outro tipo de questoes 
politicas em um momenta dado e 
funcao do ambito de participagao 
permitido e dos niveis de deman- 
das de participacao neste momen- 
ta, ft possivel pensar que a prepon- 
derancia de questoes de escopo 
tende a perturbar o desenvolvi- 
mento de outros tipos de questoes 
e negociacoes que sao inerentes ao 
processo de decision-making em 
uma situagao de informagao. 
Quanto maior seja a distancia en- 
tre a partipagao politiea permitida 
e a participacao politiea concedi- 
da, mais prevalecerao as questoes 
politicas de escopo, levando a um 
predominio de questoes de segu- 
ranga politiea sobre as de decisoes 
e .implementacoes politico-adminis- 
trativas, ao predominio de dados 
de inteligencia sobre dados de in- 
formagao, levando_ por sua vez, a 
dificuldades no processo de deci. 
sion.making politico, etc. 
d . A tecnica e a politiea. A an- 
tinomia "informagao x inteligen- 
cia", pode ser repensada nos ter- 
mos da antinomia "tecnica x poli- 
tiea", ja referida na parte 4. Com 
efeito, ao dizer que "a questao so- 
cial e uma questao de policia", o 
presidente da Republica Velha ne- 
gava a certos setores sociais o di- 
reito a presenga na comunidade 
politiea, e, a partir dai, toda a po- 
litiea governamentai a respeito 
desses grupos, passa a ser mane- 
jada pelos orgaos tecnicos respec- 
tivos, isto e, a policia, que utiliza 
dados de inteligencia como sua 
fonte normal de informagao, Nao 
fora esta uma questao referida ao 
escopo do sistema politico, ja que 



37 Schattschneider, pag. 3. 
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os criadores da "questao social 7 ' 
pressionavam para participar po- 
llticamente, ela seria tratada por 
orgaos tecnicos de outro tipo. E o 
que se busca fazer, com efeito, du- 
rante o Estado Novo, em que a 
questao social deixa de ser emi- 
nentemente de policia e passa a 
ser objeto de tratamento de um 
sistema assistencial. Dar garantias 
de trabalho, desenvolver um servi- 
go de assistencia medica, institu- 
cionalizar os sistemas de negocia- 
gao e decisao salariais, sao todos 
problemas "tecnicos", na medi- 
da em que duas condicoes sao sa- 
tisfeitas. A primeira e que exista 
um consenso sabre a idoneidade e 
imparcialidade dos tecnicos res- 
ponsaveis por esta agao. Na medU 
da em que a Justiga do Trabalho 
e reconhecida por ambas as partes 
como neutra e impartial, e em 
que sens criterios de bem e rnal ae- 
jam compartidos por todos que se 
valem dela, sua agao nao sera con- 
testada e o aspecto tecnieo de suas 
decisoes sera aceito. A segunda 
condicao e que as partes que bus- 
cam esta Justica do Trabalho, nao 
tratem de ampliar o escopo de seus 



conflitos de interesse da area pri- 
vada para a politica, tratando de 
alter ar assim a amplitude do con- 
fute. Na medida em que estas duas 
condicoes nao se dao, a unica ma- 
neira de manter as questoes den- 
tro de um ambito puramente tec- 
nieo e atraves de certa dose de 
coergao — e eai que cabe, com 
toda a propriedade, o termo "tec- 
nocracia": um tratamento "tecni- 
eo" de questoes *que tenderiam 
normalmente a ser politicas, por 
parte de certos centres de decisao 
cuja idoneidade tecnica nao deriva 
de um consenso social, mas de um 
sistema coercitivo. 

Em que condicoes a despolitiza- 
cao e teenificagao real, e nao tec- 
noeratica, de questoes sociais se 
dao? Ha que notar, em primeiro lu- 
gar, que existe sempre um pro- 
cesso continuo de politizagao e tee- 
nificagao de questoes de todo tipo 
— a administracao local nos Es- 
tados Unidos tende a ser hoje em 
dia eminentemente tecnica, com 
a exclusao de politica parti dar ia, 
enquanto que questoes ate ha pou- 
co puramente tecnicas, como as 
relagoes internacionais m passam 



38 A despolitisaceo das questoes de relacoes interna cionais nos Estados Unidos, 
em eontraposicao as auestoes de direitos civis, e evidenciada peio seguinte 
quadro obtido em 1958: 



Correlacao ilias atitudes dos eleitortss com: 



Questoes de 

bem-estar 

social 

Questoes cle 

envolvimento 

internaeionaL 

Direitos civis 



A percepcao que 
os deputados tern 
das atitudes de 
seus eleitores 

.17 



.19 
.63 



A atitude dos 
deputados 



.21 



.06 
.39 
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a ser politicas. A eondigao essen- 
cial para a teenificacao e a insti- 
tucionalizagao dos setores tecnieo. 
cientificos e esta institucionaliza- 
53,0, como vimos anteriormente, e 
fungao do tempo e de um nivel 
moderado de conflitos, que permi- 
ta as instituigoes amadurecerem-se 
sem se esclerosar, e adquiram 
idoneidade e prestiglo. A profissao 
medlca e talvez melhor exemplo 
de uma atividade cuja idoneidade 
tecnica e garantida e protegida 
por urn processo elevado de insti- 
tucionalizacao e a economia esta 
tambem rapidamente atingindo 
este nivel. As implicates deste 
processo de transferencia de deci- 
soes entre as esferas tecnica, poli- 
tica e tecnocratica sao imensas, 
refer in do-se diretamente, por 
exemplo, ao papel do Legislativo, 
orgaos "de planejamento central, 
governo local e regional, etc. 

O outro fator a influenciar este 
processo e de mais diflcil concei- 
tualizacao. S. Huntington utiliza a 
expressao "pretorianismo" para ca- 
caracterizar as sociedades em que 
todos os grupos tratam de jogar 
um papel politico direto, nao so- 
mente na defesa de seus interesses 
espeeificos, mas tambem em rela- 
cao a distribuicao do poder e 
"status" no sistema politico em ge- 
ral. O pretorianismo e, em poucas 
palavras, oposto da instituciona- 



lizagao e desenvolvimento politico; 
que politi2a os estudantes, os 
militares e a Igreja, nas sociedades 
pretorianas, "e a ausencia de ins- 
tituigoes politicas efetivas capazes 
de mediar, refinar e moderar a 
aeao politica grupal" 39 . Apesar 
da tendencia dos diversos grupos 
de interesse em ampliar o escopo 
de seus conflitos politicos, isto nao 
Signifies que exista sempre uma 
tendencia a politizagao e publiciza- 
cao de todo e qualquer conflito. 
Schattsehn eider demonstra, com 
dados que deixam pouco lugar a 
duvidas, que o sistema sindical 
americano, com seus 16 milhoes de 
t'iliados nos anos 40, contribuia 
com men os de um mimao de votos 
para Partido Democrata. que 
e possivelmente anulado pelos que 
votavam no Partido Republicano 
por hostilidade ao sistema sindi- 
cal 40 . O Partido Democrata nao 
pode ser visto assim como um pro- 
duto da soma de diversos grupos de 
interesse como a AFL-CIO, mas e 
uma instituicao que precede a 
estes grupos e os enquadra. £ no- 
vamente Huntington que da que 
e, possivelmente, a chave para 
problem a: Em uma sociedade pre- 
toriana, "a autoridade sobre o sis- 
tema como um todo e transitoria, 
e a debilidade das instituigoes po- 
liticas significa que os cargos e a 
autoridade politica sao ganhos e 



A preocupa?ao dos deputados em representar os eleitores nas questoes de di- 
reitos civis nao existe nas outras duas, e a falta de relacao entre as ati- 
tudes de repress ntantes e re present a dos e total para questoes Internacionais. 
Compare-se isto com 1968, em que temas de relacoes intern acionais ocup..- 
ram aparenternente uma posicao central, ao lado dos direitos civis, na 
vida politica do pais. Cf. Warren E. Miller e Donald E. Stokes, "Constituency 
Influence in Congress", American Political Science Review 57, 1, marco 
de 1963. 

39 Huntington, pag\ 196, 

40 Schattschneider, pag, 50, 
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perdidos com facilidade. Em con- 
seqiiencia, nao existem incentives 
para um grupo ou lider fazer con- 
cessoes significantes na busca de 
autoridade. As mudancas que os 
individuos fazem na sua politics 
consistem, assim, em transferen- 
cias de lealdade de um grupo a 
outro e nao na ampliacao da leal- 
dade de um grupo social limitado 
a uma instituicao politica que 
abranja uma multiplicidade de 
inter esses, Dai o fenomeno das 
ti-aicoes politicas, tab comuns na 
politica pretoriana" (...) (pag. 
197) 4 i. 

E evidentemente um circulo vi- 
cioso de dificil saida. De qualquer 
forma, parece claro que numa eer- 
ta abertura politica, a enfase na 
circulacao tivre de informacoes e o 
desenvolvimento e institucionaliza- 
cao gradativas de uma pluralidade 
de instituicoes sao, nao sdmente 
imperatives de tipo etico, mas ne- 
cessidades funcionais sem as quais 
nenhum sistema politico pode se 
desenvolver eficazmente e cumprir 
seu papel de Integra cao e condu- 
cao de uma sociedade em sua 
busca de bem-estar economics e so. 
cial e participagao plena no mundo 
contemporaneo. Existe sempre, evi- 
dentemente. a pessibibdade de 
uma tecnocratizacao coercitiva do 
sistema politico, tendo em vista a 
implementacao de certas politicas 
de desenvolvimento economico, 
combinado talvez com um proieto 
mais ou men os longinquo de aber- 
tura politica. A principal atracao 
desta alternativa e sua simplicida- 
de, mas seu custo bumano e as 
dificuldades concretas que traz, 
sao de molde a justificar que um 



esforco substancial seja dedicado 
para que se evite cair na tentacao 
das solugoes simplistas. 

10. Conclusoes 

Pode ser conveniente, a guisa de 
conclusao, refazer rapidamente o 
caminho percorrido. Comegamos 
por enfatizar a necessidade de tra- 
tar os fenomenos de desenvolvi- 
mento politico como algo dotado 
de realidade propria, que nao se 
reduzisse nem a seus correlates 
socio-economicos nem as suas for- 
mas juridicas e administrativa.5. 

Fizemos uma exposicaa mais ou 
menos detalhada do conceito de 
"institucionalizacao" de Hunting- 
ton, como o de uma primeira varia- 
vel referida ao desenvolvimento po- 
litico enquanto tal. Ao discutir a 
questao do melhor nivel dc cont'li- 
tos para a boa institucionalizacao 
de um .sistema politico fomos le- 
vados a constatagao de que seria 
neeessario introduzir outras varia- 
veis que, relacionadas a de insti- 
tucionalizacao, colocasse esta no 
contexto contemporaneo de am 
processo continuo de expansao da 
participacao politica e da mobili- 
zacao social. Concluimos, proviso- 
riamente, que o processo de insti- 
tucionalizacao deve ser visto em 
relacao tanto ao processo mais 
aeral de mobilizacao social quanto 
as caracteristicas mais estruturais 
do sistema de poder, Passamos, 
entao, a estabelecer uma distincao 
fundamental entre institucionali- 
zacao, por um lado, entendida 
como "o orocesso pelo qual insti- 
tuicoes adquirem valor e estabUi- 
clade", e abertura politica, conceito 



41 Huntington, pag. 197. 
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relacionado com a id&a demoera- 
tica de participagao. Dissemos que 
a abertura politica implica a exis- 
tencia de questoes politicas publi- 
cas e o fecnamento, sua privatiza- 



cao e seu tratamento por vias tee- 
nocraticas. Ficamos de posse, as- 
sim, de uma tipologia implicita 
cujos determmantes mais gerais 
foram discutidos a seguir: 



Institv.cionaliza.dos 



Nao-Institucionalisados 



SisteiTias Politicoes 

Abertos 

I 

(democraticos) 

III 

(Consociacionais) 



Fechados 
II 

(autocraticos) 
IV 

(pretorianos) 



Os nomes entre parentesis indi- 
cam denominates provisorias, e 
salta a vista que a combinacao IV 
e a mais volatil das quatro, ja que 
nao e de se esperar que a abertura 
politica se mantenha em situagao 
de baixa institucionalizagao. 

O proximo passo foi a referenda 
que fizemos aos quatro processos 
mais gerais que oeorrem no trans- 
curso do desenvolvimento: o eco- 
nomico, o social (ou de moderni- 
zagao, ou mobilizagao social), o de 
participagao politica e o de desen- 
volvimento politico. Existem duas 
ideias que devem ser ressaltadas 
aqui. A primeira e que estes pro- 
cessos sao analiticamente indepen- 
dentes e suas relacoes empiricas 
sao algo a ser determinado e ex- 
plicado, em suas causas e conse- 
qiiencias. A segunda e que existe 
a ideia geral de uma causalidade 
que vai do nivei economico e social 
ao nfvel da participagao politica, 
mas nao chega, de forma direta, 
ao nivei do sistema politico pro- 
priamente dito. A estrutura poll- 
tica, como sistema emplrico, tern 



determinantes internos que tern a 
ver com sua historia passada, e 
dela parte uma outra linha causal 
que vem completar a determinacao 
das caracteristicas da estrutura de 
participacao politica. 

Isto posto passamos a segunda 
parte do artigo, referida a carac- 
terizagao do sistema politico en- 
quanto tal. Falamos de uma dis- 
tincao entre regimes politicos que 
se retraem ou que, ao contrario, 
tratam de estender sua agao a 
tantas areas quanto possivel. Suge- 
rimos uma ligacao entre esta al- 
ternativa e a historia eeonomica 
destes paises, tomando como base 
as teorias de Gerschenkron sobre 
o atraso economico. Fizemos refe- 
renda, a seguir, as proposigoes de 
Barrington Moore sobre as rela- 
g6es entre altemativas politicas e 
solucoes ao problema da integra- 
eao do setor agrario >a economia 
moderna e com isto encerramos, 
de forma obviamente sumaria, a 
pai'te referida as transformacoes e 
desenvolvimento das instituigoes 
politicas, 
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A partir dai foi possivel voltar 
atras e discutir a questao da par- 
tieipagao politica, resultante das 
duas linhas de causalidade propos- 
tas. Na falta de proposigoes especi- 
ficas de eausaMdade, que exigiriam 
uma elaboracao mais precisa das 
variaveis e mais suporte empirico, 
preferimos apresentar um quadro 
sistematieo de formas alternativas 
de par tieipagao e sugerir suas re- 
lagoes com o anterior. Concluido 
isto, passamos a discussao dos efei- 
tos mais gerais do fechamento e 
abertura politica, que e, como ja 
deve ter ficado claro a esta altura, 
o resultado da combinacao entre 
um certo nivel de demandas de 
participacao politica e eertas ca- 
racteristicas do sistema de poder, 
Indicamos como se pode dimensio- 
nar uma comunidade politica, e o 
sentido das alternativas entre in- 
formagao politica e inteligencia, 
decisoes politicas e implementa- 
cdes, questoes de intergsse e esco- 
po, e relacoes entre decisoes tecni- 
cas, tecnocraticas e politicas, Con- 
cluimos que a abertura politica e 
nao somen te um ideal etico que 
permite ao homem conviver de for- 
ma digna em sociedade, como tam- 
bem uma necessidade funcional 
para o bom andamento da socieda- 
de. Abertura politica nao significa 
necessariamente esta ou aquela 
forma institucional especifica, mas 
um arranjo politico tal que nao 
exclua grupos significativos da 
participacao nas decisoes, que lhes 
afetem e que se relacionem ao fu- 
ture de tflda a coletividade a que 
pertencem. Abertura politica signi- 
fica ainda manter aberta a possi- 
bilidade de que definigoes antigas 
sejam revistas, solugoes novas se- 
jam pensadas e criadas e que o fu- 
luro nao seja completamente de- 



terminado pelo presente e pelo pas- 
sado. 

O fim da decada de 60 repre- 
senta uma epou de esgotamento 
das formulas e idearios politicos 
que atraiam, ate ha pouco, a ima- 
ginagao de tantos em todo o mvm- 
do. £ste esgotamento talvez se deva 
em parte a que a expansao da co- 
munidade politica esteja se apro- 
ximando do seu limite superior nos 
paises mais desenvolvidos e a bus- 
ca de novos idearios para a socie- 
dade pos-industrial nao chega a 
compensar o niilismo que se ge- 
neraliza, muitas vezes na forma de 
um anarquismo politico e social 
intencionalmente ingenuo, £ste ni- 
ilismo ideologico se filtra ao he. 
misferio sul e combina bem, ainda 
que por razoes equivocadas, com o 
maniqueismo politico que o impas. 
se no processo de desenvolvimento 
vem produzindo nas areas subde- 
senvolvidas. 

A saida nao e clara, e nao ha 
nada que nos garanta que exista 
uma. Mas existe ainda um longo 
eaminho a percorrer, no sentido 
do aumento da participacao e do 
aproveitamento do que a experi- 
encia dos paises pos4ndustriais 
vem nos proporcionando. Podemos 
talvez concluir duas coisas, em re- 
lagao a isto, do corpo deste artigo. 
A primeira conclusao e que o sis- 
tema politico de participagao tem 
determinantes multiplas, nao e 
algo que decorra automaticamente 
de certo nivel de desenvolvimento 
economico e participagao social, 
nem de certo regime de poder e 
propriedade. Estas relacoes devem 
ser estabelecidas com precisao, 
tendo em vista, prineipalmente, 
seus graus de liberdade, as dife- 
rentes alternativas possiveis a cada 
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moniento e a maneira de obte-las. 
A segunda conclusao e que, pelas 
razdes que discutimos, como por 
outras a discutir, e essencial, a 
cada momento, buscar o caminho 
que mantenha o sistema politico 
aberto, e capitalize, em termos de 
institucionalizagao, a experiencia 
social acumulada de mudanga de 
geragdes, mudanga de objetivos, 
ampliagao de perspectivas e o sim- 
ples efeito de amadurecimento da 



passagem do tempo bem vivido. 
Ainda que desnecessario, pode ser 
conveniente repetir que Sste ■„ ^.mi- 
nho deve ter, como caracteristica 
fundamental, a possibilidade de se 
alterar e se redefmir a si mesmo, 
atraves dos mecanismos de mu- 
danga inerentes as form as politicas 
abertas. Mesmo se isto nao f&sse 
possivel, seria importante nao per- 
der a perspectiva sdbre sua neces- 
sidade 43 . 



SUMMARY 



A political system is more open if 
it absorbs and. legitimates more de- 
mands for political participation in a 
given society. The discussion of the 
concept of political "openess" implies 
the distinction between the "non-po- 
litical" participation, which does not 
go beyond the level of the specific in- 
terest of groups and the political par- 
ticipation as such, which is more ge- 
neral. The merely functional and spe- 
cific participation seems to be a cha- 
racteristic of the "closed" or "partici- 
pationist" type of political systems and 
it causes a series of consequences that 
are discussed, among which the crea- 
tion of structural propensities towards 
technocratization and administrative 
corruption. 

The phenomenon of the political 
"openess", as a, global dimension cha- 
racterizing the political system of par- 
ticipation is approached through two 



sets of variables. First, such usual va- 
riables as economic development, ur- 
banization and increase of soeiaJ par- 
ticipation. The second set contains the 
more strictly political variables. Briefly, 
these relate the level of institutionali- 
zation of the political system. At a 
closer sight, they have to do with the 
nature of the political system as it de- 
rives from solutions historically found 
by the power system for the problems 
of socio-economic growth within the 
society. The first of these processes 
leads to a specific type of demands 
for political participation. The author 
suggests a typology of such demands, 
in terms of participation in inputs, out- 
puts and cathectic components. The 
second of the processes is more dif- 
ficult to conceptualize. The integration 
of explanations of a historical type 
(K Bendix, B. Moore, A. Gerschenkron) 
seems to provide a more satisfactory 



42 Podemos terminar com fabula de ficcao cientificai. Homens heroicos decidem 
viajar durante milenios para a estrela Sirius, gragas as tecnicas recente- 
mente desenvolvidas de sobrevivencia em sono letargico. Os quatro tripu- 
1 antes da nave acordam, por turno, cada varios seculos, e vao anotando em 
urn diario o lento proce&so de desLntegracao pessoal que sofrem, pela cons- 
ciencia da morte de seus contemporaneos e dos descendentes de seus con- 
tempo raneos, assim como pela morte aci dental e decomposlcao biologica de 
urn companheiro em estado de letargia. Ao final da viagem os herois en- 
eontram, nao o vazio desconhecido, mas outros homens que haviam che- 
gado a Sirius por tecnicas desenvolvidas depois da partida dos pioneiros, 
milenios atras. Herois pre-historicos reconhecidos, nossos personagens sao 
entretanto inadaptaveis a sen novo presente (tern uai cheiro insuportavel, 
entre outras coisas) e terminam sendo devolvidos, de forma ingloria, ao 
passado remoto do qual haviam tratado de sair. 
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perspective, it goes beyond the mere 
reasoning_in terms of levels of institu- 
ticHalizaXion. 

After having conceptualized the po- 
litical "openess" and the two main sets 
of independent variables, the author 
turns to a more detailed characteriza- 
tion of the dimensions of the political 
"openess" and its implications. He dis- 
cusses the two alternatives existing bet- 
ween "Information" and "intelligence" 
and their implications use to the rigi- 
dity of the system. The differences bet- 



ween decisions and policies as well as 
those between the prevalence of issues 
of interests and issues of scope are some 
of other aspects dealt with. In the 
last place, the author describes the dif- 
ferences between the technical and the 
political approach as to issues of deve- 
lopment and social policy. The social 
costs of a "closed" political system seem 
to be high enough to justify an effort 
in arriving at political solutions that 
might keep the system "open" expan- 
ding. 



RE SUMS 



Un systeme politique est plus ouvert 
dans la mesure ou il absorbe et legiti- 
mise une plus grande quantite de de- 
mandes de participation politique dans 
me une plus grande quantite de de- 
concept d'ouverture politique implique 
la distinction entre la participation 
"non-politique", qui ne vas pas au-dela 
du niveau de 1'interet specifique de 
quelques groupes, et la participation 
politique proprement dite qui est la 
plus generale. La participation simple- 
ment fonctionnelle et specifique semble 
etre propre des systemes politiques fer- 
mes ou du genre "participationiste" 
ere ant une serie de consequences qui 
sant discutees, parmi lesquelles la crea- 
tion de propensions s true tur ales a la 
technocratisation et corruption admi- 
nistrative. 

Le phenomene de 1'ouverture politi- 
que, comme une dimension global et 
qui caracterise le systeme politique de 
participation, est vu en fonction de 
deux ensembles de variables. Le pre- 
mier est constitue par les variables clas- 
siques du developpement economique, 
urbanisation, augmentation de partici- 
pation sociaie. etc. Le deuxieme par de 
variables plus strictement politiques, 
qui se rattaehent, dans une premiere 
approximation, au niveau d'institutio- 
nalisations du systeme politique et, 
dans une analyse plus prof on de, a la 
nature du systeme politique qui derive 
des solutions trail vees historiquement 
par le systeme de pouvoir pour leg pro- 
blemes de croissance socio-economique 
dans Hnterieur de la societe. Le pre- 
mier de ces proces conduit a un genre 
specifique de demandes d« participa- 
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tion politique et une tipologie de ces 
demandes est suggeree, dans des ter- 
mes de participation en inputs, outputs 
et compos ants. 

Le deuxieme de ces proces est d'une 
conceptualisation plus difficile et l'in- 
tegration des explications du genre his- 
toriqne (R. Bendix, B. Moore, A. Gers- 
chenkron) semble eonduire a une pers- 
pective plus satisfaisante que le sim- 
ple raisonnement en termes de niveau 
d 'in sti tu tion a lis a tion . 

Apres avoir fini la conceptualisation 
generale de 1'ouverture politique et des 
deux ensembles principaux de varia- 
bles independantes, l'auteur developpe 
une caracterization plus detai!I£e des 
dimensions de 1'ouverture politique et 
de ses implications. I] di scute les al- 
ternatives entre "information" et "in- 
telligence" et ces implications concer- 
nant la rigidite du systeme; entre de- 
cisions et implementations politiques; 
entre la predominance de sujets politi- 
ques d'interets et de buts et, f inalement, 
entre I'approach technique et I'appro- 
uck politique dans les problem es de de- 
veloppement et politique sociaie. 

Le coiit social d'un systeme politique 
ferine semble etre, en conclusion, suf- 
fisement eleve pour justifier un effort 
dans la recherche de solutions politi- 
ques qui puissent mantenir le systeme 
politique ouvert et en expansion. L'ar- 
ticle n'est pas cependa.nt une demons- 
tration de cette these mais surtout un 
effort de determination d'une perspec- 
tive d' analyse qui ne 1'aisse pas de co- 
te l'mportance specifique et intrinse- 
que de la, sphere politique de partici- 
pation sociaie. 



